AT

Casa abverta al tiempo
UNIVERSIDAD AUTONOMA METROPOLITANA

UNIDAD IZTAPALAPA
DIVISION DE CIENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES

EL SISTEMA DE PROCURACION DE JUSTICIA PENAL
ELECTORAL FEDERAL EN MEXICO, 1994-2009. LA FEPADE
EN LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO DE

DERECHO

TESIS
QUE PRESENTA

JOSE FRANCISCO MARTINEZ VELASCO
MATRICULA 208380529

PARA OPTAR AL GRADO DE
DOCTOR EN ESTUDIOS SOCIALES
LINEA EN PROCESOS POLITICOS

DIRECTOR: DR.RICARDO ESPINOZA TOLEDO
JURADOS: DR MUJAEL ALTAMIRANO SANTIAGO
Y DR ALDO MUNOZ ARMENTA

IZTAPALAPA, D.F., 29 DE NOVIEMBRE DE 2012



En agradecimiento al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) por el apoyo
recibido para la realizacion de este trabajo de investigacion a través del Programa Nacional de
Posgrados de Calidad (PNPC) al cual pertenece el Doctorado en Estudios Sociales de la
Universidad Auténoma Metropolitana Unidad Iztapalapa.

——
[EEY
| —



INDICE

INTRODUCCION . ..ot et et e ee e e e e e e et et et s e e e et e e e e et e s e e et e et e e e e e eerane s 6

APARTADO TEORICO. PERSPECTIVAS TEORICAS QUE FUNDAMENTAN Y DAN
VIABILIDAD INSTITUCIONAL A LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO

DE DERECHO ...ttt bbbttt bbbt e n s 16
ConSIAeraciones INICIAIES .........coiiiiiiiiiee e bbb 16
Apuntes sobre el LiberalisSmo POITICO..........ccuiiiiiiiniceseeesee e 17
La Nocidn de Estado de DEreChO ..........ccuciieiiiiiiice et 21
La Democracia Liberal RepreSentativa ...........coceiieieiieniiiesiesiesee e 29
Los Principios del Estado Democratico de DereCho ..........cccovevvieiecieciesese e 34
La Materializacion de los Principios del Estado Democratico de Derecho Vista desde la
Perspectiva del Institucionalismo Contextualizado...........coovieriieneiiniieieee e 37

CAPITULO I. LOS ENFOQUES SOBRE LA JUSTICIA ELECTORAL Y LAS

DERIVACIONES EN SU PROCURACION .....ocotiiiiiieieie e 43
ConSIAEeraCiones INICIAIES .........coveieiieie et esreeeeeneenes 43
1.1  La Gobernanza Electoral: Base del Sistema de Justicia Electoral..................cccoe.... 44
1.2 Sobre la Justicia EIeCtOral...........ccoooiiiiiiiiiie e 50
1.3 Esquemas de Justicia EIECtOral ..............cociiiiiiiiiiii e 55
1.4 Sobre la ProcuraCion de JUSLICIA ..........cccveiieiiieiieie et e et sra e 59
1.5 Modelos de Procuracién de Justicia y sus Alcances en Materia Electoral ................. 64

1.5.1 La Procuracion de Justicia con Dependencia Directa al Poder Ejecutivo o
[€T0] o] =11 0 [0 SRR 64
1.5.2  la Procuracion de Justicia con Dependencia en el Titular de Gobierno, pero con
Diversos Grados de AUtONOMIA@ TECNICA ........cucvveiieiieieeie e ere e sa e 66
1.5.3  La Procuracion de Justicia con Dependencia en el Poder Judicial...................... 68
1.5.4  La Procuracion de Justicia con Independencia de los Poderes del Estado.......... 68
1.6  La procuracion de justicia penal electoral y el Estado democratico de derecho.....71
Conclusiones del Capitul........vcveieieeece e 73
CAPiTQLO Il. LOS DELITOS ELECTORALES DENTRO DEL SISTEMA DE

PROCURACION DE JUSTICIA PENAL ELECTORAL FEDERAL EN MEXICO ............. 76

ConSIAeraCiones INICIAIES .........coveiiiiiii et eneennas 76

2.1  La Perspectiva del Fraude Electoral en la Configuracion de un Sistema Normativo.78




1Y 1= o o TSP PR PR 85
2.4 Analisis de 10s Delitos EICtOrales...........cccoieiieiieiicieecccese e 93
2.4.1  Anélisis de los Delitos Electorales por Materia..........coeoveerererenenineneneresennns 97
2.4.2  Analisis de los Delitos Electorales por AULOF...........cccceeveiiereiiieseesesie s 101
2.5  Anadlisis de los Delitos Electorales Bajo el Principio de la Legalidad...................... 107
2.5.1 EIl Desfasamiento de la Normatividad Frente a las Nuevas Dindmicas en el Pais
108
2.5.1.1 Desfasamiento con Relacidn a la Materia ..........ccccoeeveeieieciiccc e 109
2.5.1.2 Desfasamiento con Relacion al AULOr ...........cccveveiieieeiie s 114
2.6 El desfasamiento de la normatividad en materia de delitos electorales federales con
respecto a las demas entidades del PaiS........ccccervrerereiiiiiinc e 116
Conclusiones del Capitul.........cvcceiiiiicir e 121
ANEXO DEL CAPITULO 1. HIPOTESIS DELICTIVAS DERIVADAS DEL TiTULO
VIGESIMO CUARTO DEL CODIGO PENAL FEDERAL .......ccoveiiieiiece e 123

CAPITULO IIl. EL CAMBIO POLITICO EN MEXICO y SU EXPRESION EN UNA
INSTANCIA DE PROCURACION DE JUSTICIA ELECTORAL DE CARACTER PENAL

................................................................................................................................................. 133
ConSIAeraciones INICIAIES .........ccviiiiieiie e nae s 133
3.1 El cambio politico hacia la transicion a la democracia en MexiCo..........cccccovervennnns 134

3.1.1 El cambio politico y su Expresion en la Transicion a la Democracia............... 134
3.1.2 El cambio politico en México en su camino a la Democratizacion........................ 140
3.1.3  Los Procesos de Cambio Politico en Mexico y la Configuracion de los Valores en
un Estado Democratico de DEreChO ........cccviiiieieieiese et 147
3.2 Los Procesos de Institucionalidad Electoral en ME&XiCo ........c.cccevereveveiniesniienns 157
3.2.1 EIl Sistema de Justicia Electoral en Meéxico: del Modelo Politico al Modelo
Especializado y Autdnomo en Materia de Organizacion Electoral...............ccccocovennnee. 157
3.2.2  EIl Sistema de Justicia Electoral en Mexico: del Modelo Politico al Modelo
Especializado y Autonomo en Materia de Imparticion de Justicia Electoral................... 165
3.3 La Institucionalizacion de la Procuracion de Justicia Penal Electoral Federal. La
Creacidn de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.................. 170
3.3.1 La Coyuntura Politica y el Contexto Histérico de la Creacion de la FEPADE.170
3.3.2 La Transformacion de Fiscalia Especial a Especializada...........c...cccccvevveivennnne 178

3.3.3 Funciones y Atribuciones de la Fiscalia Especializada para la Atencidn de Delitos
o =Tod (0] | 1SS 181




3.4  Autonomia Técnica en el Disefio Institucional de la FEPADE y La Relacion entre el

Presidente y este Organo de Procuracion de JUSHICIA ...........cevvererviveeneeereeiseesieseissenesneen, 184
Conclusiones del Capitul........ccveciiiiiiece e 189

APARTADO TECNICO. EL PROCEDIMIENTO PENAL EN MATERIA DE DELITOS
ELECTORALES ...t bbbttt st bbbt ene s 193
ConsIderaciones INICIAIES ..........cviiiiiiiieii e e 193
Principales Caracteristicas del Procedimiento Penal en General ............ccocooeviinincinnn, 194
El Proceso Penal EIECLOral...........cccooiiiiiiiiii e 199

CAPITULO IV. LA FEPADE EN LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO DE
DERECHO (1994-2000) (2001-2009) ....cveiveitiireseareeieriesiesiesiessessesseeseeeessessessessessessessessanses 209
CoNnsSideraCiones INICIAIES .........viiiieieieie et 209
4.1  Los Principios que Tutela la FEPADE y su Operacionalizacion. La Legalidad ...... 210
4.1.1Andlisis de la Legalidad en el Primer Periodo ..........cccoceveirenciinieneneeseseesiees 211
4.1.2 Analisis de la Legalidad en el Segundo Periodo ...........ccccovevveiieiveieiieieeie e 232
Los Mecanismos Que Mejor Lograron la Salvaguarda del Principio de Legalidad. Las
Bases de Colaboracion Institucional y El Blindaje Electoral ............cccccovevvviveiinennene. 243
4.2 Los Principios que Tutela la FEPADE y su Operacionalizacién. La Certeza.......... 266
4.2.1  Andlisis de la Certeza en el Segundo Periodo. El Caso de la Eleccion de 2009
266

CONCLUSIONES GENERALES ..ottt 275
REFERENCIAS ..ottt ettt et e te e et e st et e snestestesneanaeneas 291

INDICE DE CUADROS

Cuadro 1 Relacion entre tipos penales e hipotesis delictivas en delitos electorales federales..95

Cuadro 2 Determinaciones realizadas por la FEPADE segin mes, 1994 ..........cccccvevevvennene. 211
Cuadro 3 Determinaciones realizadas por la FEPADE segin mes, 1995 ..........cccocevvvvvivennn. 213
Cuadro 4 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1996...........cccocvevvvveiieennenn 214
Cuadro 5 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1997 ........cccccoeevvenvivneennn. 215
Cuadro 6 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1998...........cccccevvvievvennenn. 216
Cuadro 7 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1999 ........cccccoevvevvivnennnn. 217
Cuadro 8 Determinaciones realizadas por FEPADE seguin mes, 2000 .........c.cccocvevvveerieennnn 219
Cuadro 9 Averiguaciones previas sin resolver en relacion al tiempo de antigiiedad a diciembre
(0L 00O OSSOSO 223




Cuadro 10 Distribucion porcentual de averiguaciones resueltas y sin resolver, 1998, 1999 y 2000

................................................................................................................................................. 224
Cuadro 11 Incidencia delectiva 1997-2000 .........cccovueriirieiiiienie e 227
Cuadro 12 Contornos fundamentales de las denuncias electorales...........c.ccccoververviieereennnne. 228
Cuadro 13 Relacién de Averiguaciones Previas en tramite, iniciados y concluidos, 2001-2009
................................................................................................................................................. 233
Cuadro 14 Averiguaciones previas atendidas durante 2001...........cccccvevieiieeiee e esee e 234
Cuadro 15 Averiguaciones previas atendidas durante 2002............cccevevverenieneenesieeneseenns 235
Cuadro 16 Averiguaciones previas atendidas durante 2013...........cccooveviiiieeiie e 236
Cuadro 17 Averiguaciones previas atendidas durante 2004............ccceveriierenieneenesiee e 237
Cuadro 18 Averiguaciones previas atendidas durante 2005...........cccccvevieiiieiie e 238
Cuadro 19 Averiguaciones previas atendidas durante 2006.............cccocerivereriieneeresieenesnenns 239
Cuadro 20 Averiguaciones previas atendidas durante 2007...........cccovvevieiieeiee e 240
Cuadro 21 Averiguaciones previas atendidas durante 2008............ccccocevivererieneeresieeseenenn 241
Cuadro 22 Averiguaciones previas atendidas durante 2009...........cccocvevieiieeiee e 242
Cuadro 23 Relacion de actividades de prevencion del delito electoral con las entidades que
signaron Bases de Colaboracion en 2003 Y 200425 ............ocevvieeieseeeeee e, 249
Cuadro 24 Relacion de actividades de prevencion del delito electoral con las entidades que
signaron Bases de Colaboracién para 10s afios 2005 Y 2006 ..........ccccceevveieeieeveseeseeireseennens 250
Cuadro 25 Relacion de cursos en materia de prevencion del delito electoral con las entidades
que signaron Bases de Colaboracion para los afios 2008-2009...........cccccveveieeieevieciese e, 252

INDICE DE GRAFICAS

Gréafica 1 Promedio mensual de las determinaciones realizadas por la FEPADE, 1994-2000

................................................................................................................................................. 220
Gréafica 2 Tramites pendientes de resolver, 1994-2000............cccccviveeeiierieresesesese e 221
Gréfica 3 Distribucion porcentual de averiguaciones previas resueltas y sin resolver, 1998, 1998
Y 2000 ...ttt et e ettt et e tente Rt e EeeReeReent et e aententenreareeneeneeneas 225
Gréafica 4 Comparativos de inicios por mes, 1997 y 2000...........ccceveiiieiieresiieseee e 230
Gréafica 5 Comparativo de indagatorias determinadas (resueltas) por mes, 1997 y 2000......231

——
ol
| —



INTRODUCCION
La seleccion del tema para la elaboracion de una tesis doctoral reviste una gran

responsabilidad y un compromiso de trabajo a mediano y largo plazo. De ahi que
no fue una empresa facil decantarse por algun fendmeno de la realidad politica y/o
social que aporte nuevos conocimientos y se ajuste a los lineamientos que este

posgrado de excelencia exige.

En mi caso, uno de los factores mas importantes para realizar esta
investigacion radico en el antecedente que, como servidor publico, tuve al interior
de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (FEPADE),
donde laboré en dos periodos: de marzo a noviembre de 2006 y de marzo a

septiembre de 2008, antes de incorporarme al doctorado.

Dicha experiencia se materializd en la posibilidad de estar en diferentes
momentos de la dindmica institucional de la Fiscalia, toda vez que en el primer
periodo coincidid con el proceso electoral 2005-2006, donde mi funcién estuvo
ligada ex profesamente a la construccion del blindaje electoral impulsado por la
FEPADE, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y la Secretaria de la

Funcién Publica en esta coyuntura politica.

Para la segunda etapa, las acciones de la FEPADE se orientaron en el
apuntalamiento de acciones preventivas como la continuacion del Programa de
Blindaje Electoral, los apoyos a las elecciones y las acciones de capacitacion
electoral en el interior del pais para fomentar una cultura de la legalidad y generar
las sinergias con los o6rganos de procuracion de justicia penal electoral en las

entidades del pais.
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No obstante, y pese a la diferencia de ritmos de trabajo y acciones
sustantivas en ambos periodos de trabajo, pude apreciar que el comuin
denominador en la actuacion de la FEPADE es, en el mejor de los casos, el
desconocimiento que se tiene de su trabajo y, en el peor de ellos, la desconfianza
y la falta de credibilidad en su quehacer institucional como instancia procuradora

de justicia penal electoral a nivel federal.

En efecto, para el grueso de la ciudadania su actividad pasa practicamente
desapercibida y en los pocos sectores donde su trabajo se ha dado a conocer, sélo
se reconocen algunos esbozos en acciones de prevencion del delito electoral. A su
vez, priva la falta de confianza sobre su desempefio, toda vez que sus
determinaciones no han enviado un mensaje que muestre los alcances de sus

capacidades institucionales.

Pero no solo ello, sino también al contrastar la percepcion que se tiene del
desempefio de la FEPADE respecto a las otras dependencias que articulan el
entramado institucional electoral, es decir, el Instituto Federal Electoral (IFE) y el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), la Fiscalia se
encuentra rezagada, lo cual se traduce en un rol secundario en la salvaguarda de
los principios del Estado democratico de derecho que se buscaron tutelar con la

creacion de estas instancias electorales especializadas.

Es decir, la FEPADE desde su creacion en julio de 1994, ha tenido como
principales encargos institucionales; en primer lugar, conferir una atencion

institucional, profesional y especializada a todas y cada una de las denuncias




presentadas con motivo de la probable comision de delitos electorales federales.
En segunda instancia, prevenir la comision de conductas delictivas electorales
federales a traves de diversos cursos de accion, acorde a sus atribuciones legales

e institucionales.

Muchas han sido las explicaciones que han tratado de aclarar este rezago:
desde el anquilosado marco de hipétesis delictivas que son contempladas en el
Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal, hasta la sujecidn organica que
se tiene con la Procuraduria General de la Republica (PGR) vy, por ende, al
Presidente de la Republica, pasando por la esclerosis que priva en el sistema de

procuracion de justicia en México.

Al hacer un primer acercamiento sobre estas acciones sustantivas, aprecio
que en la parte del combate al delito electoral, su actuacion ha sido por demas
discreta, no sélo por el bajo indice de consignaciones que han terminado en la
encarcelacion de aquellos quienes transgreden los bienes que tutelan los delitos
electorales, sino que los ejercicios de la accion penal se han focalizado en asuntos
que no inciden en los principios del Estado democratico de derecho y lo

complicado que resulta acreditar un delito electoral.

Aunado a ello hay que agregar la baja incidencia de denuncias interpuestas
por particulares. Esta circunstancia obedece por el desconocimiento y el desinterés
de los ciudadanos para denunciar aquellas conductas tipificadas como delitos
electorales, pero también por el largo camino que significa denunciar un delito y

sequir todos los procedimientos para concluir satisfactoriamente la denuncia.




En otras palabras, se aprecian aquellos casos donde, a pesar de que se logra
interponer la denuncia penal, los querellantes no regresan a ratificar las mismas,
tanto por el vericueto burocratico que representa concluir el procedimiento (sobre
todo en las acusaciones de aquellos delitos del fuero federal interpuestas en los
Estados de la Republica), como por el poco incentivo que representa concluir todo

el proceso.

Si a esto se le afiade la mala integracion en las Averiguaciones Previas por
parte del Ministerio Publico o la deficiencia en las diligencias que realiza esta
representacion social -no solo en los delitos en materia electoral, sino en general
con todo lo relacionado con materia penal- hacen que la labor de instancia de
procuracion de justicia penal electoral por parte de la FEPADE se configure en el
Imaginario colectivo como una instancia con pocas capacidades institucionales en
este Ambito y que la comision de conductas que afectan los principios del Estado
democratico de derecho se reproduzcan en los procesos de cambio en los poderes

publicos, particularmente antes y durante la jornada electoral.

Por su parte, dentro de su otro quehacer institucional y que se enfoca la
prevencion del delito, la actuacion de la Fiscalia ha tenido mayores alcances, toda
vez que en su desarrollo institucional ha coadyuvado a generar politicas de largo
alcance como las estrategia de Blindaje Electoral y las Bases de Colaboracion
Interinstitucional; esto sin descontar la su labor de capacitacion de diversos
organismos publicos y privados, federales y estatales a fin de evitar los delitos
relacionados con los servidores publicos, el mal uso de la credencial para votar

con fotografia, la capacitacion a Ministerios Publicos, entre otros.




Pese a este impulso en materia de prevencion, esta actividad no ha tenido el
Impacto que pudiera posicionar a la FEPADE como una instancia de primer nivel
en la salvaguarda de los principios y valores que se derivan de la democracia
liberal representativa y que sirven en la transmision ordenada, pacifica y legitima

de los poderes publicos en Mexico.

Por ende, la apuesta de este proyecto doctoral fue analizar desde un ambito
tedrico-metodoldgico -maés alla de las inferencias y explicaciones que pueda tener
como ex servidor publico de la institucion- los alcances que tiene el sistema de
procuracion de justicia penal electoral federal en Meéxico, basicamente a través del
estudio sobre la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales,
desde su creacion en 1994, hasta 2009 y cual ha sido su contribucion al Estado
democratico de derecho, como parte del entramado institucional especializado que
se derivd del proceso de cambio politico en nuestro pais sucedido en el altimo

cuarto de siglo.

Es decir, pretendo demostrar si su desempefio efectivamente salvaguarda
aquellos elementos que tutela la democracia liberal representativa en su matiz
procedimental y que son condiciones sine qua non para garantizar la viabilidad de
un régimen politico que se busca consolidar. Asimismo, analizar si la instauracion
de una institucion especializada en materia de procuracion de justicia penal
electoral apuntal6 la legitimacién de un régimen politico que habia configurado
un entramado institucional que organiza, califica y garantiza la libertad y secrecia
del sufragio, o simplemente fue una instancia que nacié bajo la coyuntura politica

que se presentd en 1994

10
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El problema que planteo en esta tesis doctoral incide directamente en la
construccioén y salvaguarda de los principios de un Estado democrético de derecho
en México como la libertad, la igualdad, la equidad, la libertad, la transparencia,
la certeza y la legalidad a partir de los procesos de transformacion en sus
estructuras autoritarias y la generacion de los cimientos para consolidar una
gobernanza electoral con instituciones y procedimientos que dieron cuenta sobre
la organizacién, la calificacion asi como la vigilancia de las elecciones y cuya
particularidad fue el disefio de instancias especializadas con autonomia total y

técnica creadas ex profeso.

Si bien hay una gran cantidad de trabajos desde diversas disciplinas como
el Derecho, la Sociologia Politica y la Ciencia Politica que dan cuenta como se
articulan las bases de la democracia liberal y procedimental -los cuales se traducen
en los principios anteriormente referidos-, la idea de vincularlo con la justicia en
su vertiente de procuracion y trasladarlo a su perspectiva penal electoral en México
representa un aporte a la discusion de los procesos politicos de nuestro pais desde
la vision politologica y no juridica, sobre todo si se toman variables como el
cambio politico y la gobernanza electoral dentro del sistema de justicia en la

materia.
Para ello es necesario construir la pregunta central del trabajo ¢ EI sistema
de procuracién de justicia penal electoral federal contribuye en la salvaguarda

de los principios del Estado democratico de derecho?

En este sentido fue fundamental concebir a la procuracién de justicia penal

electoral como un sistema (y a su vez como un subsistema del sistema de justicia

11
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electoral) en el que se contemple la parte normativa y la parte procedimental por
parte de la FEPADE. En este sentido y como parte sustancial de este proyecto de
investigacion doctoral radico en establecer los alcances que ha tenido la FEPADE
de acuerdo a su encargo institucional, desde su creacion (el 19 de julio de 1994),
hasta el 31 de diciembre de 2009.

Cabe sefalar que dentro de la dimension temporal se subdivide en dos fases:
de 1994 a 2000 y de 2001 a 2009. Este corte obedecié a que dentro del primer
periodo en comento (1994-diciembre de 2000), la procuracion de justicia penal
electoral estuvo encabezada por el otrora partido hegemoénico —el Partido
Revolucionario Institucional (PRI)—, siendo el proceso electoral de 2000 que
determind la alternancia politica en la Presidencia de la Republica, con el ascenso
del Partido de Accién Nacional (PAN), el cual inaugur6é una nueva etapa en la
correlacion de fuerzas en el pais, pero sobre todo se puede visualizar las
diferencias entre el ejercicio del sistema de procuracion de justicia, elemento clave

en el analisis de esta investigacion.

De tal suerte, la tesis inicia con un apartado tedrico donde se establecen las
perspectivas tedricas que fundamentan y dan viabilidad institucional a los
principios del Estado Democratico de Derecho Parto del liberalismo politico y de
la construccion teorica del Estado de derecho como elementos fundamentales en
la nocion de la democracia liberal representativa lo cual permite establecer sus
principios que le dan forma y sentido. Asimismo, pretendo generar un enfoque del
disefio institucional en la que dichos principios sean viables, y que se materialicen

en instituciones y procedimientos que determinan la forma en que se organiza y

12
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se accede -pacifica y legal- a los poderes publicos y a las instancias representativas

con la inherente legitimidad en el cuerpo social.

Al relacionar la dicotomia democracia-Estado de derecho con los principios
que le dan viabilidad como la libertad, la transparencia, la certeza, la igualdad, la
legalidad, la equidad y la transparencia de los procesos politico-electorales servira
como plataforma en la que aterrice el sistema de justicia electoral y, por ende, su
vertiente de procuracion en la materia como elementos que garanticen dichos

principios rectores.

En el primer capitulo se analizan los enfoques sobre la justicia electoral y
las derivaciones en su procuracion explico como la nocién de gobernanza electoral
a fin de conformar el marco referencial y explicativo en el que descansa la
estabilidad en aquellas naciones que adoptan los procedimientos electorales

democraticos.

Asimismo se establecen las formas en que se puede articular un sistema de
procuracion de justicia penal electoral a partir de dos vertientes. Por un lado, como
un elemento consustancial al sistema de justicia electoral, independientemente del
tipo de que se trate. Es decir, explicaré las tipologias que puede adoptar la justicia
electoral con esquemas de procuracion en la materia. Pero también desde la nocion

de procuracion de justicia en general.
Para el segundo capitulo se empiezan a desarrollar los componentes que

articulan el sistema de procuracion de justicia penal electoral en México

comenzando por el sistema normativo donde estan contenidos los delitos

13
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electorales a partir de que su configuracién estan avocados a evitar el fraude

electoral.

Asimismo, se analiza el estado que guardan el catalogo de estas conductas
delictivas contenidas en el Titulo Vigésimo Cuarto del Cddigo Penal Federal,
seccionandolos tanto por autor como por materia. Finalmente, se planten las
nuevas realidades en las conductas que trastocan los principios del Estado
democratico de derecho en México, asi como los cambios que se han materializado
en los procesos de cambio politico en nuestro pais, particularmente a raiza de la
reforma politica de 2007-2008.

El capitulo tercero versa en dar cuenta las implicaciones del cambio politico
institucional democréatico en México y cdmo estas transformaciones se tradujeron
en un proceso de ingenieria institucional que dio cabida a un entramado de
instituciones de justicia electoral que respondieron a diversas necesidades
planteadas por los procesos de transicion y consolidacion de un Estado
democratico de derecho en México y a las dindmicas democratizadoras que se

desarrollaron en Latinoamérica en la década de los 80.

Pero no solo ello, sino que este proceso de transformacion, aunado a
diversas coyunturas que pusieron a prueba el temple y la estabilidad del otrora
sistema politico mexicano de corte autoritario tuvo también como expresion la
creacion de una instancia ex profeso que tuviera en sus manos la procuracion de

justicia penal electoral como fue la instauracion de la FEPADE.
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Antes de realizar el cuarto y altimo capitulo fue necesario articular un apartado
técnico que permitiera establecer las lineas generales sobre los procedimientos que
la FEPADE implementa para la persecucion de aquellas conductas tipificadas
como delitos, especificamente aquellos relacionados con la libertad del sufragio y

el adecuado desarrollo de los procesos electorales.

Finalmente, en el cuarto capitulo se realiza un andlisis de la FEPADE, como
instancia de procuracion de justicia penal electoral federal, en la salvaguarda de
los principios del Estado democratico de derecho, desde su creacion en julio de
1994 y hasta diciembre de 2009. Para ello divido sus actividades en dos periodos:
de julio de 1994 a diciembre de 2000. El segundo periodo ira de enero de 2001 al
31 de diciembre de 2009.

Tal y como sefialé con anterioridad la razon de este corte obedece a dos factores.
Por un lado, a que los ejercicios de la administracion publica en el primer periodo
corresponden a la gestion por parte del Partido Revolucionario Institucional, en
manos de Ernesto Zedillo. Mientras que la gestion que va de 2001 a 2009 estuvo

a manos del gobierno de Vicente Fox y Felipe Calderon.

——
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APARTADO TEORICO. PERSPECTIVAS TEORICAS
QUE FUNDAMENTAN Y DAN VIABILIDAD INSTITUCIONAL
A LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO DE
DERECHO

CONSIDERACIONES INICIALES

En este primer apartado se presentan aquellos enfoques en los que descansa el
Estado democratico de derecho. Parto del liberalismo politico y de la construccién
tedrica del Estado de derecho como elementos fundamentales en la nocién de la
democracia liberal representativa lo cual permite establecer sus principios que le
dan forma y sentido. Asimismo, se pretende generar un enfoque del disefio
institucional en la que dichos principios sean viables, y que se materialicen en
instituciones y procedimientos que determinan la forma en que se organiza y se
accede -pacifica y legal- a los poderes publicos y a las instancias representativas

con la inherente legitimidad en el cuerpo social.

De tal suerte, al relacionar la dicotomia democracia-Estado de derecho con
los principios que le dan viabilidad como la libertad, la transparencia, la certeza,
la igualdad, la legalidad, la equidad y la transparencia de los procesos politico-
electorales servird como plataforma en la que aterrice el sistema de justicia
electoral y, por ende, su vertiente de procuracion en la materia como elementos

que garanticen dichos principios rectores.
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APUNTES SOBRE EL LIBERALISMO POLITICO

El liberalismo politico se entiende como la teoria y la praxis de la libertad
individual, de la proteccion juridica y del Estado liberal.! De cuerdo a Requejo? y
Held?® es una tradicion filosofica y politica que defiende los valores de la libertad,
la eleccion, la razon y la tolerancia frente la tirania; pero tambiéen como un
movimiento contrario a la organizacion social y politica de los Estados absolutistas
de la época moderna, surgidos a partir del proceso de centralizacion econémica,

militar y juridica que sustituye al mundo medieval vigente en Occidente.*

Cabe seiialar, que el concepto de libertad se vuelve fundamental para
entender sus implicaciones tedricas y politicas en el liberalismo politico. Aqui,
resulta de suma importancia diferenciar dos ambitos de la libertad que, en su

momento, tedricos liberales como Benjamin Constant®, o Isaiah Berlin refirieron.

Constant habla de las libertades de los modernos y libertades de los
antiguos. La libertad de pensamiento y de conciencia, asi como ciertos derechos

basicos de la persona como la propiedad Yy el imperio de la ley forman parte de la

! Sartori, Giovanni (1996). ¢ Qué es la democracia? México: Nueva Imagen, p. 196.

2 Requejo Coll, Ferran (1994). Las democracias. Democracia Antigua, Democracia Liberal y Estado de Bienestar.
Barcelona: Ariel, p. 81.

3 Held, David (2007). Modelos de democracia. Madrid: Alianza Editorial, p. 95.

4 Dicha organizacion estaba basada en una serie de estamentos sometidos a un monarca, en un sistema politico que
hacia muy dificil la movilidad personal dentro de éstos. Ademas, exista un sistema de privilegios sancionado por
una legitimidad de caracter teocréatico: el poder politico, la monarquia, viene de Dios, y cada individuo ocup6 lugar
en el estamento que le ha sido asignado por nacimiento (Ferran, 1994: 81).

> Benjamin Constant, fue uno de los adalides del liberalismo francés del siglo XIX. Més alla de la diferencia entre
la libertad de los antiguos y de los modernos, Constant define a la libertad como “el pacifico goce de la
independencia privada": Cfr. Touchard, Jean (1994). Historia de las ideas politicas. México: Red Editorial
Iberoamericana, p. 405.
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primera categoria. En contraparte, las libertades de los antiguos se materializan en

las libertades politicas iguales y los valores de la vida publica.®

En tanto, Berlin dimensiona dos tipos de libertades: la libertad positiva y la
libertad negativa. La libertad negativa se concibe como la ausencia de
restricciones o interferencias a la accion individual;, libertad como no
impedimento. Es decir la libertad asi entendida se describe como la posibilidad de
estar inmersa en un ambito libre de intervenciones externas, en el que uno sea su
propio duefio.” Por su parte, la libertad positiva consiste en no ser coartado en la
realizacion de los propios planes ni verse impedido de realizar lo que uno cree que
estd bien; y solamente se faltaria a esa libertad si otro ser humano impidiera

alcanzar esa meta.

El sentido ‘positivo’ de la palabra “libertad’ deriva del deseo por parte del
individuo de ser su propio duefio. Donde las decisiones y la vida de cada individuo
dependan de si mismos y no de la voluntad de otros hombres.8 Si bien Sartori acota
que la acepcion del liberalismo politico surgié hasta la primera década del siglo
XIX; no obstante, sus preceptos comienzan a vislumbrar en la centuria del XVI
con el esfuerzo de establecer un Estado secular y contrarrestar la universalidad y
fuerza con que se habian impuesto las ideas religiosas de la politica por mas de

mil afios.®

8 Rawls, John (2003). Liberalismo politico. México: Fondo de Cultura Econdémica, p. 30.

" Damian Bermudez, Ubléster (2004). Fundamentos de la Democracia Liberal. México: Instituto Federal Electoral.
8 Schwartz Giron, Pedro (2008). “Libertades y derechos en Isaiah Berlin: una reinterpretacion” (documento en
linea) en Seminario Lucas Beltran- Centro de Economia Politica y Regulacion. Espafia- Universidad San Pablo
CEU. Disponible en:
http://www.pedroschwartz.com/dynamicdata/downLoadFiles/Berlin%20y%20dos%20conceptos%20de%20%20I
ibertad%20personal%2014ii08.pdf

9 Hardin, Russell (1999). Liberalism, Constitutionalism and Democracy. Nueva York: Oxford University Press.
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Asi, los objetivos principales de esta corriente de pensamiento eran la
liberacion de la politica respecto al control religioso y la liberacién de la sociedad
civil respecto a la interferencia publica. Asi, paulatinamente, el liberalismo se fue
asociando con la doctrina de que los individuos debian ser libres para si, respecto
a sus propias preferencias en materia religiosa, economica y politica y, en general,

en la mayoria de las cuestiones que afectaban a la vida cotidiana.

Con el devenir histérico y los sucesos de gran relevancia acaecidos en el
siglo XVIII: la independencia norteamericana, pero sobre todo la Revolucion
Francesa y la consolidacién del capitalismo (merced a la Revolucién Industrial)
resquebrajaron definitivamente al absolutismo y apuntalaron los preceptos del
liberalismo politico; que junto con las ideas nacionalistas y socialistas
constituyeron el soporte ideolégico en la reproduccion de la organizacion social,

politica y econdémica de Occidente durante todo el siglo XIX y parte del XX.

Empero, es en el pensamiento de John Stuart Mill donde se condensan las
ideas mas acabadas del liberalismo politico. En su ensayo Sobre la Libertad
construye una esfera de libertad social o civil, su naturaleza y los limites del poder
que puede ejercer legitimamente la sociedad sobre el individuo,
independientemente de cualquier forma de gobierno.’® En este sentido, los

principios de libertad comprendian basicamente tres vertientes.

10 Stuart Mill, John (1991). Sobre la libertad. México: Gernika.
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En primer lugar, la libertad de conciencia implica el dominio que cada
quien ha de tener sobre ésta. A su vez, implica libertad de pensamiento que
consiste en pensar o creer lo que uno quiera en todas las cuestiones, ya sean
practicas o especulativas, cientificas, morales o religiosas, asi como la libertad de
expresion, que consiste en la libertad de expresar y publicar las opiniones que se

quieran.t!

Por su parte, la libertad de accion consiste en la libertad de determinar
nuestro propio plan de vida, por lo que a nuestros gustos y nuestros fines vitales
se refiere. Por Gltimo, la libertad de asociacién entre individuos, donde se incluye
la libertad de reunion, la libertad de asociacion y la libertad de manifestacion,
siempre que sea para alcanzar fines licitos, los individuos sean mayores de edad y

nadie se vea forzado a participar.2

La articulacion de estos preceptos del liberalismo politico permitieron
reconstruir la dindmica de poder unipersonal, discrecional y totalitaria de quienes
se ostentaban con la representacion del poder politico en los Estados absolutistas,
transformandola radicalmente. En otras palabras, a partir del liberalismo politico
limitd al poder politico del Estado en sus funciones y alcances, acotdndolo a marco
constitucional legal, pero que tambiéen salvaguardara la propiedad privada y una
economia de mercado libre y competitiva como mecanismo central para coordinar

los intercambios entre individuos®.

"Campoy, Ramén (2008). John Stuart Mill (documento en linea). Disponible en
http://www.ramoncampoy.googlepages.com/mill.pdf
12 |bidem.

13 Cabe destacar que el liberalismo politico esta directamente vinculado a las revoluciones en el pensamiento
econdmico los cuales se materializaron basicamente con los preceptos del lassez-faire lassez-passer de la escuela
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Por tanto, la capacidad reguladora y coercitiva del Estado se limitaba a que
sus agentes no interfieran en las libertades sociales y politicas de los ciudadanos y
éstos pudieran fomentar sus intereses particulares en relaciones competitivas con
los demés. Es en este contexto que nace el Estado de derecho en su version

moderna.

LA NOCION DE ESTADO DE DERECHO

De acuerdo a Immanuel Kant, el Estado surge para sancionar y garantizar el
derecho de los individuos. Esta dicotomia entre Estado y derecho ofrecia una
nueva comprension de las relaciones sociales y politicas que marcaron el devenir
histérico del pensamiento occidental.’* Asimismo, en la tradicion filos6fica
kantiana, el Estado de derecho se corresponde con un gobierno determinado,
donde se reconocen con caracter universal la libertad y la igualdad de todos los

hombres y se limita al Estado a garantizar el derecho.

No obstante, es importante sefialar que no necesariamente el Estado de
derecho es un cuerpo monolitico en su configuracion y alcances. Frente a este
argumento cabe sefialar que en las formaciones historicas, sociales y politicas de
Inglaterra, Francia y Alemania se fueron construyendo los modelos maés

representativos del Estado de derecho donde, incluso, llegan a contraponerse.

de Manchester encabezada por Adam Smith, y la consolidacién del capitalismo como modo de produccion
hegemonica.

14 Lucena Cid, Isabel Victoria (2004). "Los principios de la democracia liberal y sus criticos” en José Maria Seco
Martinez y David Séanchez Rubio (eds.) Esferas de democracia. Sevilla: Aconcagua Libros, p. 134.
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En primer lugar el denominado Rule of Law inglés esta sustentado en que la
totalidad de los habitantes de un Estado, quedan sometidos a la ley. Se trata de un
modelo de convivencia social y politica en el que las personas (ciudadanos y
autoridades) saben cuéles son sus derechos y sus obligaciones a partir de las
disposiciones del orden juridico, y no asi de las decisiones de los sujetos

socialmente poderosos o los gobernantes que ejercen el poder publico.®

Asimismo, puede hablarse de una o muchas formas que adopta el modelo
del Rule of Law e incluso admite la posibilidad teérica de que las decisiones sean
construidas de manera democréatica o de una distinta via a ella siempre que se dé
el sometimiento de aquellos que formularon las normas. Esta es la nocion que mas

se han adherido quienes han estudiado este tema.

Por ejemplo, Mariano Azuela sefiala esta perspectiva como la idea
formalista de lo que significa el Estado de derecho vinculandose con el
pensamiento de Thomas Hobbes y Juan Jacobo Rousseau, quienes aportaron una
explicacion contractualista sobre el origen de las sociedades®®. A partir de la
premisa que los hombres son libres e iguales y, en su afan por superar los peligros
de una convivencia caracterizada por la lucha y el enfrentamiento (o simplemente
por lograr mayor tranquilidad), optaron por someterse un gobernante. Esta
agregacion de voluntades individuales -suscrita especialmente por Rousseau- daba

lugar a la voluntad general, cuya titularidad recaian en el gobernante.

15 Cossio Diaz, José Ramén (2008). "Transparencia y Estado de derecho” en John M. Ackerman. Mas alla del
acceso a la informacién. Transparencia, rendicion de cuentas y Estado de derecho. México: Siglo XXI. Pp. 100 -
116.

16 Azuela Gitrén, Mariano (1997). Concepto y Evolucion del Estado de Derecho. México: Themis, p. 15.
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Empero, se produjeron abusos de poder, obligando a recurrir a sistemas
complementarios donde la voluntad del gobernante debio desplazarse al derecho.
Esto se tradujo que tanto gobernantes como gobernados debian quedar dentro del
marco de la ley. En otras palabras, el poder soberano s6lo se puede ejercer en el
marco de lo que la ley les permita, mientras que los gobernados podran ejercer su

libertad de accion con excepcion de todo lo que no les prohiba el marco legal.

De tal forma, un Estado cuyos diferentes 6rganos de gobierno y su
capacidad de coaccién fisica y los individuos que lo integran se encuentren
sometidos a las normas juridicas vigentes, sera, entonces, reconocido como Estado
de derecho.!” Conforme a este esquema, gobernantes y gobernados deben
someterse el orden juridico. Ya que la funcion de los gobernantes es velar por el
acatamiento de la ley por lo que requieren sistemas de vigilancia y represion. El
orden juridico tiene como sustento de su validez el haber sido aprobado por un

érgano competente.

El segundo modelo de Estado de derecho se construyd en la historia politica
de Francia: el Etat du Droit; el cual buscaba encontrar la manera de limitar a las
autoridades publicas en el ejercicio de sus facultades y fue en el Articulo 16 de la
Declaraciéon Francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano donde se
recogio esta aspiracion.8A diferencia del caso inglés —que trataba de someter a
todos al “imperio de la ley”-, la idea de Etat du Droit era limitar el ejercicio del

poder publico a efecto de salvaguardar la libertad del hombre, pero no sélo ello

7 Ibidem.
18 Cossio Diaz, José Ramén (1989). Estado Social y Derechos de Prestacion. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales.
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sino que ademas buscaba garantizar la posicion de los individuos frente al Estado

a efecto de impedir que sus actuaciones afectaran los derechos de estos primeros.*®

Asi, el Etat du Droit (o la regne de la loi) se traducia como la expresion de
la voluntad general, generandose asi mecanismos de frenos y contrapesos
reciprocos como la separacion de los poderes con predominio legislativo, un
Estado constitucional, una nueva legalidad que renovaba una anquilosada

legitimidad, entre otros

La tercera perspectiva del Estado de derecho se expresa con la palabra
alemana Rechtsstaat. La génesis de esta vision se da frente a las debilidades de un
Estado nacional aleméan recién constituido en las postrimerias del siglo XIX. Bajo
este modelo, el fortalecimiento del poder politico partia del entendido de que sélo
a partir de éste era posible llevar a cabo las acciones necesarias para lograr la
consolidacion estatal alemana. Este es el tinico que puede atribuir al poder politico
la legitimacion y los instrumentos juridicos necesarios para alcanzar un objetivo o

un bien publico.?°

Empero, si bien cualquier Estado en su ambito -antiguo y/o moderno- haya
creado un conjunto de normas juridicas las cuales en mayor o menor medida las
ha utilizado y se ha servido de ellas para organizar y hacer funcionar el entramado
de relaciones que componen la esfera social, econdémica y politica, dirimiendo
cualquier conflicto que se pudiera suscitar, no necesariamente implica que se viva

en un Estado de derecho ligado a una tradicion democratica.

9 Ibidem, p. 102.
20 Cfr. Cossio (2008), p. 103.
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En este sentido, Elias Diaz sefiala que el Estado de derecho supone
basicamente la sujecion del Estado al Derecho, entendido como la regulacién y
control de los poderes y actuaciones de todas sus instituciones a partir de leyes,
mismas que han sido creadas mediante determinados procedimientos

consensuados e impulsados generalmente por una mayoria.?

Lo anterior viene a reforzar la idea del liberalismo politico como el ethos
del Estado de derecho, no en el sentido amplio de la palabra, sino a una formacién
liberal, republicana y, a la postre, democratica. Asi, bajo esa definicion se va
materializando un modelo organizativo que ha ido surgiendo y formandose en
condiciones historicas de la modernidad, merced a ciertas demandas, necesidades,
intereses y exigencias de la vida real, tanto de caracter socioeconémico, ético y
cultural, pero sobre todo como una respuesta frente a los poderes despéticos y

garantia de derechos basicos.?

Por otra parte, el Estado de derecho se orienta hacia la primacia a la ley
frente a la administracion, la jurisdiccion y los ciudadanos. Y que se afirma a si
mismo a través del principio de legalidad. El principio de legalidad, en general,
expresa la idea de la ley como normativa suprema e irresistible, a la que no es

oponible ningun derecho maés fuerte, cualquiera que sea su forma y fundamento.

21 Diaz, Elias (2004). "Estado de derecho" en Alfonso Ruiz Miguel y Elias Diaz (eds). Filosofia politica I1. Teoria
del Estado. Madrid: Trotta, p. 63.

22 1bidem, p. 63. Cabe sefialar que fue John Locke, quien claramente establecio las bases tedricas esenciales en la
transformacion del Estado moderno, ya no como un poder soberano, sino como un poder juridicamente regulado,
en otras palabras, un Estado de derecho (Salazar, 2004). Asi, para Locke, la institucion del gobierno puede y debe
concebirse como un instrumento para la defensa de la vida, libertad y propiedad de sus ciudadanos; es decir la
razon de ser del gobierno es la proteccion de los derechos del individuo, tal como han sido asentadas por la voluntad
divina y estan contenidos en la ley (Held, 2007).
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El Estado de derecho y el principio de legalidad suponen la reduccion del derecho
a la ley y la exclusion, o por lo menos, la sumision a la ley de todas las demas

fuentes del derecho.?

Al entrafiar los alcances del Estado de derecho en nuestra cotidianidad,
resulta pertinente recuperar a Guillermo O Donnell quien establece cuatro
dimensiones que son condiciones sine qua non en el Estado de derecho. La primera
dimension remite a un conjunto de burocracias y/o instituciones que realizan
acciones orientadas a cumplir algin aspecto del bien publico. Esta dimension se
somete al rasero de la eficacia, en la medida que estas instituciones burocraticas,
efectivamente, cumplan con la mision que les ha sido legalmente y asignada.

Sefiala O"Donnell que esta dimensién esta separada de la sociedad.?*

Una segunda dimension remite al Estado como un sistema legal que penetra,
moldea y organiza innumerables relaciones sociales. En este sentido éste no esta
fuera de la sociedad. Al contrario, es un Estado donde hay una legalidad efectiva,
donde se cumple esta dimensidn de su efectividad, es un Estado que, al organizar

y moldear las relaciones sociales, potencia la sociedad y la ayuda a desplegarse.

Una tercera dimension establece que casi todo tipo de autoridad esta
relacionada con “nosotros". Es decir, el poder siempre sostiene que existe para los
demés, para el bien de todos; y ese poder encarnado en el Estado trasmite

constantemente que su razon de ser esta en funcion de nuestro bien y lograr el bien

2 Zagrebelsky, Gustavo (1997). El derecho ductil. Ley, derechos, justicia. Espafia: Trotta, p. 24.
24 0’Donnell, Guillermo (2008). “Democracia y Estado de derecho” en John M. Ackerman. Mas alla del acceso a
la informacién. Transparencia, rendicion de cuentas y estado de derecho. México: Siglo XXI, pp. 90-91.
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publico. Esta dimensidn se denomina credibilidad del Estado. Esto es, en qué

medida este insistente discurso por parte de los Estados y gobiernos son creibles.

Por ultimo, existe una cuarta dimension del Estado de derecho, muy
vinculada a la dimension anterior, y que pretende ser un filtro eficaz y un factor
de intermediacion entre la poblacion que delimita territorialmente lo externo, y su
posibilidad de determinar cuando se abren o se cierran las ventanas de sus diversas

fronteras fisicas o invisibles.?®

Al confluir esta breve perspectiva filosofica e historica del Estado de
derecho en el marco de un liberalismo politico se pueden encontrar condiciones
sine que non para denotar si alguna sociedad vive en esta forma de organizacion

social y politica. En este sentido, retomo el decalogo de Héctor Gonzalez Uribe.

1. Una Constitucion, de preferencia escrita y rigida, que tenga la calidad de stper
ley, y sea la raiz y fuente de todo ordenamiento juridico del Estado y criterio

supremo de su validez.

2. Un conjunto de derechos pablicos subjetivos de los ciudadanos reconocidos y
protegidos por la Constitucion, como garantias individuales, y que integran la

parte dogmatica de la propia Carta Magna.

3. Lasujecion de la administracion publica al principio de legalidad, conforme al

cual ningun organo del poder publico puede tomar una decision individual que

% |bidem p, 91.
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no esté de acuerdo con una disposicion general dictada con anterioridad, o sea,
que toda la actividad del estado debe realizarse de conformidad con el derecho

y debe tener una regularidad juridica.

4. La vigencia efectiva del principio de separacion de poderes, de tal manera que
se dé un verdadero equilibrio en la estructura y funcionamiento del poder

publico sobre la base de mutuas limitaciones y de frenos y contrapesos.

5. Opinion publica organizada y capaz expresarse sin coaccion y cortapisa alguna
mediante los dérganos apropiados (prensa, publicidad, medios masivos de

comunicacion).

6. Un sistema apropiado y eficaz de recursos jurisdiccionales y administrativos

para la defensa los particulares frente a las arbitrariedades del poder politico.2®

Bajo estas condiciones se inserta la democracia en su vertiente liberal
representativa, toda vez que los principios del Estado de derecho constituyen la
génesis no solo de su institucionalizacion juridica sino también acota el mal
desempefio en la administracion publica e implementa valores en el imaginario
colectivo. Pero sobre todo, coadyuva en la institucionalidad politica-legal que da
contenido a los procesos de transferencia del poder politico y que se discutird a

continuacion.

% Gonzalez Uribe Héctor (1988). Hombre y Estado. México: Porrua, p. 121-122.
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LA DEMOCRACIA LIBERAL REPRESENTATIVA

Como es sabido sobre democracia se han escrito infinidad de articulos, tratados y
muchos estudios que abordan este fendomeno, merced a su polisemia. El primer
acercamiento se ofrece desde su vertiente etimologica que remite a su significado
literal de poder (kratos) del pueblo (demos). Aunado a ello, su concepto ha

indicado tanto una entidad politica como una forma de Estado y gobierno.?’

Umberto Cerroni, define la democracia como el Unico régimen politico en
el que puedes obtener todo con tal de que convenzas a los demas, respetando las
reglas del juego. La ventaja de la democracia consiste en ser el Unico régimen
politico que permite la coexistencia, pacifica y no violenta entre interpretaciones
de la politica muy distintas entre si, como son las de derecha, de centro y de

izquierda. 28

En adicién a lo anterior, la democracia también permite comparar,
confrontar e, incluso, escoger entre diversas posiciones de gobierno por parte de
la clase politica que ejerce el poder en un periodo determinado; 2° de igual manera
permite la capacidad de hacer politica a todos los miembros de la comunidad sin
reservarla a categorias de ciudadanos seleccionados por su nacimiento, su clase,
su profesidn, su competencia técnica, su tendencia ideoldgica, su etnia, su religion,

su lengua, entre otros; y da acceso libre e igual a los medios de intervencion

Z'Sartori, Giovanni (1996). ¢Qué es la democracia? México: Nueva Imagen y Reigadas, Maria Cristina (2008).
“Democracia”, en Tealdi, H. (comp.) Diccionario de Bioética (Documento en linea). Argentina: UNESCO -
Universidad de Buenos Aires. Disponible en
http://www.catedras.fsoc.uba.ar/reigadas/pdf/Publicaciones/librossREIGADAS_Democracia.pdf

28 Cerroni, Umberto (1991). Reglas y valores en la democracia. Estado de derecho, Estado social, Estado de
Cultura. México: Consejo Nacional para la Cultura y las Artes-Alianza Editorial, p 190.

29 |bidem.
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politica por parte de todos los miembros interesados de la comunidad, sin

obstaculos ni privilegios para ninguno de ellos.*°

Pese a las multiples taxonomias3®! que -a través de la historia de la filosofia,
el pensamiento y la teoria politica- han hecho sobre la democracia para llenarla de
contenido, es su vertiente liberal representativa la que mejor permite entender la
organizacion, el acceso y transicion pacifica de los poderes publicos a partir de
instituciones representativas. Es la democracia que abreva del liberalismo porque
sOlo ella es capaz de realizar en plenitud los ideales liberales, pero también del
Estado liberal de derecho, porque sélo en éste se pueden dar las mejores

condiciones para su practica.3? (Bobbio, 1992: 58-59).

Es con Joseph Schumpeter cuando se pone de manifiesto con mayor
claridad los alcances de la democracia liberal representativa (tambiéen llamada
pluralista), toda vez que ésta constituye un método institucionalizado de

competencia entre partidos politicos con base a fundamentos empiricos®3.

Asi, para Schumpeter la democracia debia ser entendida como un método

politico, es decir, un arreglo institucional para llegar a decisiones politicas -

30 vallgs, Josep M. (2003). Ciencia Politica. Una introduccion. Barcelona: Ariel Ciencia Politica, p.101.

31 Uno de los trabajos mas sobresalientes es el realizado por David Held (2006) quien desarrolla nueve modelos a
partir del desarrollo histérico de la democracia: a) La Democracia clasica; b) El republicanismo, cuya acepcion
tiene dos vertientes: el republicanismo protector y el republicanismo desarrollista; c) La democracia liberal, que a
su vez se divide en: democracia protectora y democracia desarrollista, d) La democracia directa y lo que él llama
"el fin de la politica"; €) La democracia elitista competitiva, f) Pluralismo; g) La democracia legal; h) La
democracia participativa y i) La democracia deliberativa.

32 Bobbio, Norberto (1992). Liberalismo y democracia. México: Fondo de Cultura Economica-Coleccion
Breviarios.

33 En este sentido también hay una seleccion de los lideres politicos, los cuales se convierten en una élite dentro del
concierto politico estatal y que David Held (2007) denomina elitismo competitivo.
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legislativas y administrativas- confiriendo a ciertos individuos el poder de decidir
en todos los asuntos como consecuencia de su éxito en la busqueda del voto de las

personas.3*

Sin embargo, es con Robert Dahl -y tal como sefiala Sartori-, cuando el
pluralismo constituye una definicidn prescriptiva de la democracia como sistema
de gobierno y, por lo tanto, adquiere un caracter procedimental mas determinado.
Para Dahl, el gobierno democratico se caracteriza fundamentalmente por su
continua aptitud para responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin establecer
diferencias politicas entre ellos®®, pero sobre todo se ocupa de los procesos a través
de los cuales los ciudadanos comunes ejercen un grado de control relativamente
alto sobre los dirigentes, tales como las elecciones regulares, la competencia

politica entre partidos, grupos e individuos.3®

Por su parte, Maurice Duverger abunda que el poder politico esta basado en
la teoria de la soberania popular donde los gobernantes son escogidos por medio
de elecciones con sufragio universal, relativamente libres y sinceras (es decir, que
se trata de elecciones verdaderas, en las cuales la seleccion es posible entre varios
candidatos, y no en mecanismos plebiscitarios en favor de un candidato oficial

unico). Asimismo, la estructura del gobierno se basa en el pluralismo politico y en

34 Schumpeter, Joseph (1984). Capitalismo, socialismo y democracia. Barcelona: Editorial Folio.

35 Enel pluralismo, el poder -entendido como la capacidad de A para actuar de forma tal que controle las respuestas
de B”; donde la capacidad de A depende de sus medios a disposicion y del equilibrio relativo frente a los recursos
que tiene B- no se organiza de forma jerarquica o competitiva, sino es un proceso de intercambio entre numerosos
grupos que representan diferentes intereses, y por ende, esta esencialmente disperso a lo largo de la sociedad, de
ahi que la competencia politica no crea el gobierno de la mayoria pero conforma una poliarquia que opera sobre la
base del consenso, y que si no hubiera éste, ningin sistema democratico podria subsistir mucho tiempo. Para
abundar mayor informacion cfr. Held (2007) y Colombo (1998).

36 Dahl, Robert (1996). La Poliarquia. Participacion y oposicion. México: Red Editorial Iberoamericana, p. 13.
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cierta separacion de poderes. Las prerrogativas de los gobernantes estan limitadas
y los gobernados gozan de libertades publicas: libertad de opinidn, de prensa, de

reunion, de asociacion, libertad religiosa, entre otros.®’

Alain Touraine aporta a la discusion sefialando que las caracteristicas mas
importantes de la democracia liberal son las reglas de procedimiento que son
necesarias, incluso indispensables para su existencia, ya que a través de estas
reglas la voluntad y los intereses de la mayoria toman forma y se expresan, asi “la
democracia liberal es el conjunto de garantias institucionales que se otorgan a los
individuos a fin garantizar su acceso a las decisiones y a la formacién de los

gobiernos”.38

De tal forma, la democracia se vuelve una estrategia procesal y una arena
donde confluyen las interrelaciones entre la competencia electoral y las
actividades de una pluralidad de grupos de interés interesados en acceder al poder

politico.®®

Tomando en consideracion que la democracia es un sistema de reglas del
juego que sirven para garantizar su reproduccioén y, por lo tanto, la permanencia
de la libertad y de la igualdad de los hombres y una vez puesto en contexto algunos

referentes del pluralismo como parte esencial del ideal democratico liberal y

37 Duverger, Maurice (1970). Instituciones politicas y derecho constitucional. Barcelona: Ariel, Coleccion Demos,
p. 69.

3% Touraine, Alain (2000). ¢Qué es la democracia? México: Fondo de Cultura Econdmica, p. 25.

39 Colombo, Ariel (1998). "La democracia y sus tedricos" en Eugenio Kvaternik (comp.). Elementos para el analisis
politico. Buenos Aires: Paidos.
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representativo, ¢;cuales son los principales procedimientos que acomparian a la

democracia liberal? Kaplan los sintetiza en siete preceptos:

1. Validez y vigencia del principio de ciudadania para la organizaciéon de la
sociedad politica como Republica de ciudadanos, libres e iguales en derechos,
no afectados por distinciones ni discriminaciones (fueros y privilegios) para el
goce de los derechos politicos: participacion, opinion, eleccion y elegibilidad

a través del sufragio.

2. Voto libre, igual y decisivo de todos y cada uno de los ciudadanos, con igual

peso.

3. Elecciones libres, frecuentes y periddicas, que ofrezcan opciones reales entre
candidatos diferentes de partidos en competencia con miras a la alternancia en

el gobierno.

4. Decisiones con el principio de la mayoria numérica.

5. Division y equilibrio de poderes, con garantias contra el predominio del
ejecutivo, en favor de la independencia, autenticidad y eficacia del legislativo

y el judicial.

6. Reconocimiento y garantia del pluralismo conflictivo (individuos, grupos,
organizaciones, tendencias, alternativas); de la tolerancia del libre debate de
ideas; de los métodos de mediacion, de la negociacion, de la renovacion

gradual con el menor grado posible de violencia y catastrofismo.
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7. Consagracion de los derechos y libertades de todos y para todos, para su
vigencia efectiva, y no sélo en el papel y el discurso, como supuestos objetivos
que el Estado no puede invadir ni desvirtuar en tanto ellos son condicién de su
propia legitimidad, incluso el deber de proteccion contra actos de fuerza y

abusos y excesos de poder que provengan de actores politicos y privados.

Los PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO

La simbiosis de la democracia con el Estado liberal de derecho radica en
que la legitimidad en los procedimientos de acceso y transmision al poder politico
se encuentren dotados de legitimidad y de legalidad porque estan adheridas a
principios, reglas y mecanismos adecuados de participacion, representacion y

responsabilidad.*

En otras palabras, el Estado democratico de derecho concibe que los
procesos Y la institucionalizacion de los patrones de competencia y acceso al poder

politico necesariamente requieran estar mediados por ciertos valores y principios:

e Libertad. Méas alla que este valor remita a la posibilidad de actuar sin
interferencias ni amenazas, 0 sea, que cada individuo goza del derecho a
realizar determinados actividades sin que nadie -ni el gobierno, ni organizacion

social alguna, ni algun otro individuo- se lo impida. La libertad implica el

40 Kaplan, Marcos (1997). “El Estado de derecho en perspectiva histérica”, en Barra Mexicana de Abogados.
Estado derecho. México: Editorial Themis, p. 67.
41 Cfr. Held (2007), p. 368.
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derecho de que el individuo pueda participar en la elaboracién y adopcién de
las decisiones colectivas que le conciernen y, por consiguiente, de ser

ciudadano politicamente activo, incluyendo el ejercicio del sufragio.*?

e Legalidad. Implica el pleno reconocimiento del marco juridico en el que se
sustentan las instituciones del Estado que tienen este encargo legal-
institucional. Estas disposiciones estan inmersas en un marco legal general
como la Constitucion y aquellas que se deriven de ésta. Asimismo, es la
aplicacion irrestricta y cabal de la ley y los procedimientos que se extraen de

ella.

e Imparcialidad. Significa la ausencia total de condicionamientos y preferencias
externas e internas por parte de cualquier actor politico y/o social en los
procedimientos que garanticen el llevar a cabo estos procesos electorales para

la integracion de los 6rganos de representacion y los poderes publicos.

e |gualdad. Implica las mismas potestades que articulan los derechos politico-
electorales de los ciudadanos en el momento de elegir a sus representantes, es
decir, el ejercicio del sufragio no debe estar sujeto a distingos o preferencias
por raza, sexo, ideologia, condicion socioeconomica y/o intelectual, entre
otros. De igual manera, esta igualdad se traduce juridicamente en el sentido de

que nadie esta por encima de la ley.

42 Woldenberg, José y Luis Salazar (1997). Principios y valores de la democracia. Cuadernos de Divulgacion de
la Cultura Democratica 1. México: Instituto Federal Electoral, pp. 26-27.
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e Equidad. Entrafia que todos los actores politicos en la contienda por los
espacios de representacion ciudadana y poder en el gobierno cuenten con las
mismas condiciones de competencia de acuerdo a lo que el marco legal y los

arreglos institucionales establezcan.

e Certeza. Involucra que las acciones sean del todo veraces, reales y apegadas a
los hechos. Esto es que el resultado de los procedimientos que se hagan en
materia sean completamente verificables, por tanto, fidedignos y confiables;
toda vez que la certeza entrafia el méas alto grado de confiabilidad en un proceso
0 en una institucion, ya que quien la posee se convierte en parametro de

referencia obligada en determinar la situacion.

Asi, la certeza denota una funcion eficaz y responsable que se traduzca en la
calidad de los procesos que una institucion lleva a cabo y, por tanto, imprime

desde su origen, confiabilidad en el cumplimiento de sus funciones.*?

e Transparencia. Es la posibilidad que todas las acciones politico-electorales se

puedan encontrar bajo el escrutinio de cualquier ciudadano o colectividad.

Si bien han quedado configuradas las caracteristicas y los valores que le son
propios al Estado democratico de derecho faltaria establecer cual es el marco

institucional y normativo que salvaguardan estos principios. Es decir, la ingenieria

43 Zurita, Ricardo O., et al (1993). Curso de induccion (documento en linea). México: Instituto Federal Electoral-
Programa de Formacién y Desarrollo. Disponible en: http://www:.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=1113
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institucional que alberga la justicia electoral, y por ende, la procuracién de justicia

en la materia.

LA MATERIALIZACION DE LOS PRINCIPIOS DEL ESTADO DEMOCRATICO DE
DERECHO VISTA DESDE LA PERSPECTIVA DEL INSTITUCIONALISMO
CONTEXTUALIZADO

Uno de los fendbmenos mas importantes que la Ciencia Politica ha buscado
desentrafiar ha sido el rol que juegan las instituciones politicas en las interacciones
de poder y como condicionan el comportamiento de los individuos. Institucion es
entendida de muy diversas formas: puede ser una estructura formal, como un

Parlamento, hasta entidades amorfas, como clase social.

No obstante, una definicion mas amplia sefiala que las instituciones politicas
son un conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones
correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica
determinar cudl es la situacion, qué papel se estd desempefiando y cuél es la

funcion de ese rol en determinada situacion.**

Si bien éste fue su leitmotiv de esta disciplina, desde mediados de los 40 y
casi por cuatro décadas el enfoque institucional fue dejado a un lado para dar paso
a enfoques tedricos basados en supuestos individualistas como el conductismo y

la eleccién racional.*

4 peters, Guy B. (2003). El nuevo institucionalismo: teoria institucional en Ciencia Politica. Barcelona:Gedisa, p.
50.
4 Ibidem, p. 13.
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El retorno del neoinstitucionalismo como paradigma explicativo coincidié
el advenimiento de la llamada tercera ola democratizadora enarbolado por Samuel
Huntington, donde el transito de un régimen autoritario a uno democratico
representaria la transmision del poder politico en manos de un grupo de personas
a un conjunto de normas y reglas institucionalizadas. Son dichas normas
institucionales las que van a decidir en adelante sobre la distribucion de poder y

recursos tanto politicos como econémicos en esa sociedad.

Por lo que la cuestion institucional adquiere importancia vital especialmente
en el momento en que una sociedad esta empefiada en abonar de manera adecuada
el nuevo terreno sobre el cual la democracia pueda prosperar. Es decir, se trata de
trazar las coordenadas fundamentales de la institucionalidad politica con vista a la
consolidacion democratica®®, porque son las instituciones quienes jugaran el rol
catalizador sobres otros factores de poder en apuntalar el paradigma democratico

como la cultura politica, el empuje de la esfera de la sociedad civil, entre otros.

En este sentido, mas que recuperar esta idea de que las instituciones
desempefian un papel clave en la consolidacion democratica, la teoria del
institucionalismo contextualizado representa un modelo explicativo para entender

el disefio institucional en las democracias en transicion y/o consolidacion.

Esta teoria enarbolada por Dieter Nohlen y la Escuela de Heildelberg se

adscribe al pensamiento historico empirico neoinstitucional, donde la complejidad

46 Monsalve, Sofia y Susana Sottoli (1998). "Ingenieria constitucional versus institucionalismo histérico-empirico:
enfoques sobre la génesis y la reforma de las instituciones politicas" en Dieter Nohlen y Mario Fernandez (eds.).
El presidencialismo renovado: instituciones y cambio politico en América latina. Venezuela: nueva sociedad, p.
41.
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del desarrollo politico solamente puede ser entendido e interpretado mediante un
enfoque institucional que incluya un andlisis de los factores de contexto, partiendo
del supuesto que las instituciones tienen un peso importante, pero no siempre con

la misma intensidad a lo largo del tiempo.47

Ademaés, se proponen establecer un analisis diferenciado del cambio
institucional en contextos de democratizacion especialmente en la génesis de los
sistemas electorales y sus efectos sobre la representacion politica y sobre el
funcionamiento del sistema politico en general, a fin de ofrecer respuestas al
problema de la estabilidad politica, la gobernabilidad de los regimenes

democraticos y sus posibilidades de consolidacion.

Asimismo, en el surgimiento, evolucion y disefio de las instituciones se debe
tener en cuenta el significado decisivo de las relaciones y las asimetrias poder,
porque las fuerzas sociales u otros grupos politicos evaltan generalmente los
sistemas electorales (y otras instituciones politicas) segun los beneficios y

pérdidas que se derivan de ellos.

De ahi que Nohlen establezca que el disefio institucional debe ajustarse a
las exigencias de cada sistema politico, ya que desde el punto de vista del
institucionalismo contextualizado los efectos institucionales sobre las estructuras,

procesos Yy resultados politicos dependen decisivamente de las variables del

47 Qrtiz Ortiz, Richard (2006). “Introduccion. Contextos, instituciones y actores politicos: Dieter Nohlen y el
estudio de las instituciones politicas en América Latina en Nohlen, Dieter (2006). El institucionalismo
contextualizado: la relevancia del contexto en el analisis y disefio institucionales. México: Porrda, p. 21.
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contexto y de la forma como los actores reaccionan a las restricciones

institucionales y contextuales.*®

En palabras de Monsalve y Sottoli -y retomando al propio Nohlen-, con este
enfoque se propone una perspectiva que contextualiza el proceso de conformacion
del orden institucional como un proceso historico, en cuyo transcurso emergen las
instituciones politicas como resultado de las negociaciones y compromisos de los

actores involucrados en un contexto dado.*®

Asi, los factores de contexto influyen masivamente en los efectos
institucionales, modificando su intensidad, direccion y naturaleza, e incluso
neutralizan su fuerza aglutinante y estructuradora. De igual manera, los actores
politicos también influyen en la calidad de los efectos institucionales, en tanto son

capaces de percibir la l6gica y valores propios de cada arreglo institucional.

En sintesis la perspectiva del institucionalismo contextualizado se puede

esguematizar en los siguientes puntos:

1. No hay un sistema ideal, sino que el mejor disefo institucional, por obvio que

parezca, es el que mejor funciona.

2. No hay ninguna solucion universal que se puede aplicar indiscriminadamente
a cualquier situacion, y aun en el caso de una solucion ideal, no hay forma de

interponerla sin considerar las fuerzas politicas y los recursos disponibles, pues

“8 |bidem, p. 23.
49 Cfr. Monsalve & Sottoli (1998), p. 49.
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la reforma institucional afecta la distribucion de poder y, por ende, implica

ganadores y perdedores.

. Bajo la trilogia institucional que se deriva del sistema democratico de derecho
se presentan tres elementos consustanciales: un sistema de gobierno, un sistema
electoral y un sistema de partidos politicos, los cuales estan en una relacion

asimétrica y compleja.

Si bien la democracia y las instituciones politicas en general tienen diversas
funciones que cumplir, no necesariamente se complementan reciprocamente.
La tension entre esas funciones (participacion, estabilidad, efectividad y

legitimidad) deben resolverse por cada sociedad y para cada desafio historico.

No se puede, a priori, establecer la superioridad universal de un cierto arreglo
institucional, por lo que se insiste en que hay que volver la mirada a los sistemas
politicos concretos e indagar el peso especifico de las instituciones en el
desarrollo politico, sin perder de vista otros factores de indole sociopolitica,

socioecondmica y sociocultural.

. El papel de los actores politicos (el factor humano) y sus interacciones y
estrategias dentro del marco institucional se consideran aspectos cruciales de
la funcionalidad de las instituciones politicas. El proceso de transformacién de
las actitudes y del patron del comportamiento de la élite politica pueden desatar

cambios en el modo de funcionamiento de los sistemas de gobierno.
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7. Existe una orientacion hacia la investigacion comparativa y cualitativa de las
variantes institucionales existentes en las democracias modernas a través de la
descripcion sistemética de arreglos institucionales concretos en conexion

estrecha con sus contextos histérico, social, politico y cultural.>®

Por ultimo, y dadas las caracteristicas del institucionalismo contextual, el
disefio o redisefio institucional que requiere la transicion y consolidacion
democratica no solo incluia la forma que adoptarian los sistemas de gobierno, los
sistemas electorales o el sistema de partidos, sino que se incluian aquellos disefios
institucionales que garantizaran la parte procedimental, contenciosa y de
vigilancia que legitimaran y dieran estabilidad y reproduccion a dichos sistemas.
Es en ese sentido donde el enfoque de la gobernanza electoral ofrece una
perspectiva de analisis desde la cual se construyen los modelos de justicia electoral
y, por ende, la procuracion en materia penal electoral, tal como se aprecia en el

siguiente apartado

50 Cfr. Ortiz (2006).
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CAPITULO I. LOS ENFOQUES SOBRE LA JUSTICIA
ELECTORALY LAS DERIVACIONES EN SU
PROCURACION

CONSIDERACIONES INICIALES

En este capitulo mi objetivo es presentar los enfoques desde los cuales se
configuran los diversos modelos de justicia electoral bajo un marco de gobernanza
electoral. En este sentido, explico como la nocién de gobernanza electoral a fin de
conformar el marco referencial y explicativo en el que descansa la estabilidad en

aquellas naciones que adoptan los procedimientos electorales democraticos.

Asimismo estableceré cdmo se puede articular un sistema de procuracion
de justicia penal electoral a partir de dos vertientes. Por un lado, como un elemento
consustancial al sistema de justicia electoral, independientemente del tipo de que
se trate. Es decir, explicaré las tipologias que puede adoptar la justicia electoral

con esquemas de procuracion en la materia.

Pero no sélo ello, sino que la procuracion de justicia electoral, sea desde un
ambito administrativo o penal a veces sigue la dinamica institucional vy
procedimental de los esquemas tradicionales de la justicia. Estas tipologias
también son relevantes para entender a qué poder estan adscritos y cuales son sus

alcances.

De tal suerte, al hacer esta diseccion analitica me permitira dar cuenta que
existe un esquema de justicia especializado en los Estados democraticos de

derecho dentro de lo cual se puede insertar el modelo de procuracion de justicia
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penal electoral mexicano. Pero también que este esquema de justicia electoral de

caracter penal se inserta en un modelo ligado al Poder Ejecutivo.

Es decir, el entramado normativo, instrumental y procedimental que integra
la procuracion de justicia penal electoral, encabezado por la FEPADE, presenta
una dualidad ya que no sélo pertenece al sistema de justicia electoral, sino que
también al tener un cariz penal se inserta normativamente al marco general de la

procuracion de justicia

Parto de la siguiente pregunta: ¢ A partir de qué modelos de justicia electoral
y no electoral se articulé el entramado institucional y procedimental del que se
desprende el sistema de justicia mexicano, incluyendo su fase de procuracion? La
hipdtesis que sostengo para este apartado es que el esquema de justicia electoral
de corte especializado y autbnomo que se presenté en México fue parte de un
contexto mas amplio de paises latinoamericanos de transicion y consolidacion

democratica.

Asimismo, en el tema de la procuracion de justicia electoral, y junto con
Panama, nuestro pais centrd este quehacer pablico desde la perspectiva penal v,
por ende, ligd sus capacidades institucionales bajo el marco de una procuracion

ligada al Ejecutivo, a través de la Procuraduria General de la Republica.

1.1 LA GOBERNANZA ELECTORAL: BASE DEL SISTEMA DE JUSTICIA
ELECTORAL
La gobernanza electoral representa uno de los referentes para analizar el quehacer

institucional de aquellas instituciones que llevan a cabo los procesos de eleccion
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de representantes populares y se inserta como uno de los enfoques que estudia la
administracién electoral, toda vez y como sefial Monsivais, la organizacion de
elecciones libres, limpias y competitivas requiere ordenamientos normativos

especiales y adecuadas capacidades institucionales®?

Al igual que otros enfoques analiticos, para la gobernanza electoral los
procesos electorales representan un espacio de suma importancia para los procesos
de democratizacion, toda vez que en las democracias en funcionamiento, los
procedimientos en la eleccion de los poderes publicos no representaba mayor
problema; y los posibles inconvenientes en el desarrollo de los mismos, se pueden

en las estancias administrativas y jurisdiccionales respectivas.

Empero, es precisamente en los paises inmersos en procesos de cambio y
transiciones politicas donde las capacidades institucionales para garantizar la
organizacion eficaz de los comicios suelen ser incipientes y débiles. La
credibilidad y la certidumbre que le otorgan a éstos, la conduccién transparente,
limpia y eficiente de las elecciones, son decisivas para el rumbo que habra de

seguir dichas transformaciones.

Comparto la premisa esgrimida por Schedler cuando sefiala que el papel

protagdnico que desemperfian los procesos electorales tiende a ser mas visible en

51 Monsivais Carrillo, Alejandro (2009). “La equidad electoral formal en las entidades federativas: México (1996-
2007)”, en Perfiles Latinoamericanos, Vol. 17, Num. 33, enero-junio, 2009. México: Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, p. 9.
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las democracias emergentes toda vez que son débiles los procesos administrativos

y altos los niveles de desconfianza entre los actores. °2

Si la competencia electoral, la emision del sufragio y el conteo de los votos
se llevan a cabo conforme a un conjunto de reglas equitativas e imparciales, la
incipiente democracia podra afianzarse; de lo contrario, los conflictos electorales

y el autoritarismo pueden prolongarse indefinidamente. >3

La gobernanza electoral ha sido estudiada como un elemento dentro de la
llamada administracion electoral. Esta presenta tres enfoques de analisis: el
enfoque subjetivo, el enfoque procesal y el enfoque sistémico.>* Desde la vision
subjetiva, la administracion electoral se enfoca a los organismos electorales, es
decir, a los agentes encargados de llevar a cabo las elecciones, con sus respectivas

modalidades y subdivisiones segun cada régimen electoral.

A su vez, desde la aproximacién procesal la administracion electoral se
vislumbra como gestion de elecciones; es decir, corresponde a un acercamiento
procesal de los comicios, como «proceso electoral» (electoral management).
Finalmente, la vision sistémica coloca el énfasis en la relacion de las elecciones

con otros componentes del sistema politico; en este sentido, dentro de la

52 Schedler, Andreas (2004). Measuring the formal independence of electoral governance. Documento de trabajo
no. 164. México: Centro de Investigacion y Docencia Econémicas.

58 Monsivais op cit. p. 9.

54 Picado Ledn Hugo (2009). “Disefio y transformaciones de la gobernanza electoral en Costa Rica”, en Revista
América  Latina Hoy Vol. 51, abril (documento en linea). Disponible  en:
http://redalyc.uaemex.mx/src/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=30811731006#, p. 97
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administracién electoral se habla de gobernanza electoral (electoral

governance).*

De tal suerte, el concepto de gobernanza electoral ubica a la administracion
electoral en un conjunto de interacciones, formales e informales, entre los agentes
estatales y no estatales que participan en un proceso electivo. Ello equivale a
observar a la administracion electoral como componente de un engranaje
sisttmico. La manera en que se hayan dado esas interacciones dentro de un
determinado disefio institucional incide en las posibilidades de que el resultado de
las elecciones sea 0 no aceptable para los actores politicos a elecciones de calidad,

al «buen gobierno» de la actividad comicial.>®
Asi, la gobernanza electoral abarca la interaccion de reglas constitucionales,
legales e institucionales y practicas organizativas que determinan los siguientes

elementos:

1. Las reglas basicas de los procedimientos por utilizar en las elecciones y la

contienda electoral;

2. La organizacion de las campanias, el registro de los votantes, y el escrutinio de

los votos el dia de las elecciones y;

3. Laresolucién de disputas y la certificacion de los resultados. °7

% Ibidem

%6 Ibidem.

57 Hartlyn, Jonathan, Jennifer Mc Coy y Thomas M. Mustillo (2008). La importancia de la gobernanza electoral y
la calidad de las elecciones en la América Latina contemporanea (documento en linea). Disponible en;
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Dentro de este enfoque se contempla un entramado de instituciones
denominadas Organismos de Gestion Electoral (OGE), las cuales son entendidas
como las unidades del Estado, responsables de los aspectos centrales de la
gobernanza electoral, que regula las votaciones y la competencia electoral y que
también puede tener funciones administrativas y judiciales asociadas con el

proceso electoral.

Por ejemplo, si quisiéramos tomar este referente para nuestro analisis, la
FEPADE, en su rol de instancia procuradora de justicia penal electoral federal,
pertenece a estos OGES no sélo por su pertenencia organica al aparato estatal, sino
porque a diferencia de otras latitudes que resuelven el buen desarrollo de los
procesos electorales, por medio de acciones administrativas y/o jurisdiccionales,
el &mbito de accidn de esta Fiscalia se ubica en la materia penal, como parte del
sui generis entramado institucional con que cuenta el pais como caracteristica del
cambio politico puesto en marcha en las ultimas tres décadas, tal y como se vera

mas adelante.

A su vez, uno de los aspectos mas importantes que aporta el enfoque de la
gobernanza electoral radica en buscar referentes empiricos que demuestren la
correlacion entre la independencia formal-legal institucional con el adecuado
desemperio de las instituciones de administracion electoral. Otro de los elementos
que se desprende dentro de este enfoque radica no se pueden considerar la creacion

de los organismos de Gestion Electoral sin tomar en cuenta el contexto socio-

http://www.cartercenter.org/documents/Gobernanza_Electoral_Seminario_Ma yo_2007.pdf
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politico, algo que anteriormente habia tomado en cuenta a partir del enfoque del

institucionalismo contextualizado.

Asimismo, la independencia institucional formal legal debe estar asociada
al respeto por las reglas del juego para que tenga un impacto sobre la calidad de
las elecciones, y que otros factores también son importantes. En este sentido, las
autoridades que se encuentran inmersas orbitando en las organizaciones de gestion
electoral, deben ser capaces de realizar complejas actividades administrativas y
reglamentarias, mantener relaciones equilibradas con los partidos politicos,
proyectar una imagen de neutralidad, profesionalismo, y eficiencia, asi como

decidir con justicia y equidad las disputas que surjan.

Si bien la teoria clasica de la gobernanza electoral, responsabiliza al
Ejecutivo de la administracion de las elecciones y al poder legislativo de la
certificacion de los resultados, solamente cuando los partidos delegan la
gobernabilidad electoral a tribunales autdbnomos, como en el caso mexicano, se
afiade la peculiaridad de ser especializados, es cuando los conflictos en torno a

asuntos electorales no provocan inestabilidad politica.®®

De tal suerte, en los disefios institucionales de carécter electoral que
apuntalen los principios de libertad, legalidad, igualdad, transparencia, certeza,
imparcialidad y equidad, caracteristicos de un Estado democratico de derecho
implican que se cimienten en un esquema de gobernanza electoral y es este

conjunto de labores administrativas y jurisdiccionales integran la idea de justicia

%8 |_ehoucq Fabrice (2001). Can parties police themselves? Electoral governance and democratization. Documento
de Trabajo NUmero 140. México: Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas.
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electoral en la cual se inserta la procuracién de justicia en la materia, tema de esta

investigacion y que a continuacion explico detenidamente.

1.2 SOBRE LA JUSTICIA ELECTORAL

De manera comun se infiere que las relaciones entre democracia y justicia pocas
veces han constituido un asunto central en el pensamiento de los intelectuales en
las ciencias sociales. Sin embargo, para los paises que transitan hacia la
democracia el analisis de tal correspondencia resulta de gran relevancia para su

funcionamiento y consolidacion.>

En el caso de la justicia en su vertiente electoral —la justicia electoral- y su
relacion con la democracia, se parte del supuesto de que el éxito del desarrollo de
un sistema politico que transita hacia una democracia estable estd directamente
relacionado con la participacion en la competencia politica, de las elecciones libres
y el pluralismo politico. Son estos elementos por los cuales vela la justicia electoral

y por los cuales tiene su razon de ser.

De la misma manera, el devenir historico de las democracias sujetas a un
Estado de derecho han motivado la dinamizacién de las funciones que enmarca la
justicia electoral por lo que sus referentes se complejizan en funcion del tiempo y
de las circunstancias (contextos) de nacion; de tal suerte que los atributos que le

dan contenido se amplien.

%9 Cossio Diaz, José Ramdn (2002). Concepciones de la democracia y justicia electoral, en Cuadernos de
Divulgacion de la Cultura Democratica no. 22. México: Instituto Federal Electoral, p. 7.
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Existen diversas acepciones sobre el concepto de justicia electoral, como
concepto y realidad, sean en sentido restringido o ampliado. Una definicion de la
justicia electoral es establecida por el Centro de Asesoria y Promocion Electoral
(CAPEL) del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH), que

establece lo siguiente:

“La justicia electoral en los Estados democréticos de derecho tiene
como objetivo conocer las instancias, los procedimientos
administrativos y jurisdiccionales electorales, y los mecanismos
con que cuentan los ciudadanos para la defensa de sus derechos e
intereses en el marco de los procesos electorales. La justicia
electoral protege el bien juridico del sufragio que debe garantizarse
como derecho y debe ser del elector; quien lo ejercera de manera
libre, directa, igual y secreta, bajo escrutinio puablico y

fiscalizado”.®0

Nohlen retoma la definicion de Orozco quien sefiala que la justicia electoral

implica:

“La proteccion auténtica o tutela eficaz del derecho a elegir o ser elegido
para desempefiar un cargo publico, mediante un conjunto de garantias a
los participantes (partidos politicos y, en su caso, candidatos y
ciudadanos) a efecto de impedir que pueda violarse en su perjuicio la
voluntad popular, contribuyendo a asegurar la legalidad, certeza,

80 CAPEL. Centro de Asesoria y Promocion Electoral (2009). Silabo para la ensefianza de la materia electoral en
América Latina (Documento en linea). Costa Rica: Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_1971660650/silabo.pdf?url=%2FBibliotecaWeb%
2FVarios%2FDocumentos%2FBD_1971660650%2Fsilabo.pdf
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objetividad, imparcialidad, autenticidad, transparencia y, en general,

justicia de los actos y procedimientos electorales”.%!

De manera que la justicia electoral se realiza por diversos medios juridico-
técnicos de impugnacion o control (juicios, recursos o reclamaciones), ya sea ante
un érgano de naturaleza administrativa, jurisdiccional y/o politica; y se resuelven
los diversos conflictos o controversias electorales, corrigiendo eventuales errores

o infracciones a la normativa correspondiente. 2

En este sentido, recupero a Nohlen cuando sefiala que la justicia electoral
implica todas aquellas medidas encaminadas a la Optima realizacion de la
democracia representativa, como seria la celebracion de elecciones periddicas,
libres y auténticas, mediante sufragio universal, libre, secreto y directo. Asimismo,
vigila el proceso politico de acuerdo con el derecho a traves del cual se conforman
los érganos estatales de representacion lo cual incluye el establecimiento de una
adecuada integracién de los 6rganos ad hoc; que garanticen la plena libertad de
asociacion, reunién y expresion politica, acceso equitativo de los partidos politicos

al financiamiento publico; respeto estricto del pluralismo politico.®3

De acuerdo con Andrade,®*, la justicia electoral atafie a todas las etapas de

los procesos politico-electorales:

61 Op cit. Nohlen (2006), p. 112.

52 Orozco Henriquez, Jestis (2009). “Justicia Electoral” en Diccionario Electoral, vol. Il Costa Rica: Instituto
Interamericano de  Derechos Humanos (consultado en marzo de 2008). Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/PaginaExterna.aspx?url=/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_ 1823872
799/Diccionario_Electoral_Tomo Il.pdf

83 Op cit. Nohlen (2006).

64 Andrade Martinez, Virgilio (1991). El derecho electoral en los sistemas de gobierno contemporaneos (Tesis).
Meéxico: Instituto Tecnolégico Auténomo de México.
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Anterior al proceso electoral. En lo que corresponde a la fase anterior a la
eleccion, se articulan las figuras que constituyen la etapa de la oferta politica por
parte de toda persona o agrupacion que conforme a la ley tenga por objeto buscar
la representacion de los electores mediante la ocupacion de los espacios formales
de poder a través del voto (sujetos pasivos), la cual se orienta hacia el elector, el
votante y todo individuo que, conforme a los requisitos establecidos en la ley, tiene
el derecho de manifestar su voluntad a través del sufragio (sujeto activo). Dichas
figuras integran cuatro: demarcacion territorial, registro, financiamiento y

camparias.

Durante el proceso electoral. Para la fase que corresponde al lapso que dura el
proceso electoral, los sujetos activos manifiestan su voluntad de eleccion en favor
de algun sujeto pasivo o de una decision gubernamental, segun sea el caso. La
tercera y Ultima etapa que corresponde a la fase posterior a la eleccion se incluye

el computo y escrutinio, la calificacion y el contencioso electoral®®.

Posterior al proceso electoral. En esta etapa se incorporan los recursos de
revision, los recursos de apelacion, los juicios de inconformidad, los recursos de
reconsideracion los juicios para la proteccion de los derechos politico- electorales

del ciudadano y los juicios de revision constitucional electoral, entre otros.®’

% Ibidem

% Ihidem.

67 Secretaria de Gobernacion (2008). Estado democratico de derecho y legalidad electoral. México: Secretaria de
Gobernacion, pp. 51-52.
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En todas las etapas de los procesos politico-electorales se pueden presentar
faltas, delitos y cualquier conducta que alteren los principios que dan sustento al
Estado democréatico de derecho. Es en este sentido, y tal como se verd mas
adelante, que la procuracion de justicia penal en materia electoral adquiere
relevancia y viabilidad como un rasgo fundamental en la idea de consolidacion
democratica. Orozco ofrece una de las definiciones mas operacionalizables de la

justicia electoral del concepto justicia electoral ya que ésta debe contener:

“... aquellos principios, valores y medidas encaminados a la Optima
realizaciébn de la democracia representativa, como seria la
celebracion de elecciones periddicas, libres y auténticas, mediante
el sufragio universal, libre, secreto y directo, lo cual incluye el
establecimiento de una adecuada integracion de los 6rganos objeto
de la representacion politica; plena libertad de asociacion, reunion
y expresion politicas; acceso equitativo de los partidos politicos al
financiamiento publico; respeto estricto al pluralismo politico;

condiciones también equitativas para la contienda electoral.58

Empero, considero que la definicion de Orozco no incorpora que la
salvaguarda de estos principios valores y medidas, a través de la justicia electoral,
también se expresan en la prevencion, combate y sancion penal sobre aquellas

conductas tipificadas como delitos electorales.

Si bien tomaré en una seccion aparte, merece la pena sefialar un esbozo de

como se inserta la procuracion de justicia electoral en el sistema de justicia en la

88 Op cit. Orozco (2009).
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materia. Por ejemplo, el CAPEL la contempla en el rubro de resolucion de
conflictos, a los delitos electorales (como parte de una naturaleza hibrida del
derecho penal electoral), las sanciones por infracciones electorales, asi como los
organismos competentes. Ademas de dar cuenta sobre los alcances y componentes
de la justicia electoral, ésta se concibe como un sistema y se adscribe a diversas

modalidades. ©°

Ahora bien, a lo largo del tiempo, la perspectiva de la justicia electoral ha
tomado varios derroteros, los cuales intrinsecamente estan relacionados aquellos
paises que llegaron antes al concierto democratico, pero sobre todo a las
competencias, instancias y procedimientos encargados de todas las etapas del

proceso electoral.

1.3 ESQUEMAS DE JUSTICIA ELECTORAL

Tomando la tipologia de Orozco (2001) los sistemas de justicia pueden dividirse
en cuatro modelos tradicional o clasico, austriaco, inglés y, finalmente, el
latinoamericano. Su diferenciacidn esta en funcion de acuerdo al érgano al cual se
le atribuye el control de la regularidad sobre los actos y procedimientos electorales
(contencioso politico o contencioso jurisdiccional); segun la funcion respectiva,

sea que esté depositado en una asamblea politica o a un érgano jurisdiccional. ™

El modelo contencioso electoral administrativo, se caracteriza porque la

resolucion de los recursos le corresponde al propio 6rgano encargado de organizar

89 Op cit. CAPEL (2009).

0 Orozco Henriquez, Jests (2001). “Sistemas de justicia electoral en el derecho comparado” en Jesis Orozco
Enriquez (coord.) Sistemas de justicia electoral: evaluacion y perspectivas. México: Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, p. 45.
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las elecciones tiene naturaleza propiamente administrativa, asi como el
contencioso mixto, que contempla alguna combinacion de aquellos 6rganos
(politico y/o jurisdiccional y/o administrativo) en la resolucion de las
controversias electorales complementan las variables en la construcciéon de sus

tipologias.™

En primer lugar, el modelo denominado clasico resuelve los medios de
impugnacion previstos contra los resultados electorales en una arena
predominantemente politica. Una asamblea politica tiene la decision Gltima de las
controversias electorales. Este modelo se puede con algunos medios de
impugnacion de caracter jurisdiccional o administrativo, es decir es un sistema

contencioso mixto politico-jurisdiccional o politico-administrativo.

Este tipo de contencioso esta vinculado con el origen de los parlamentos y-
a diferencia de la plena jurisdiccionalizacion de los procedimientos electorales—
se confiere a las propias camaras legislativas, a los presuntos legisladores electos
0 una parte de ellos, la facultad de resolver finalmente sobre la validez de la

eleccion respectiva, asi como las impugnaciones que se llegaran a interponer.”?

Dicho modelo se ha presentado en paises de Europa Central y Oriental -
como por ejemplo Hungria- cuando se presentaron sus procesos de consolidacion

democrética y que han conservado el sistema de auto calificacion a cargo de los

1 1bidem, p. 46. Cabe sefialar que si bien en esta categorizacién no hay un elemento integre la materia penal
electoral ni los drganos encargados en procurarla, dicha clasificacion nos da una idea por donde se debe localizar
el modelo de procuracién de justicia penal electoral que se adscribe al caso mexicano.

2 ibidem, pp. 47-50.
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presuntos legisladores, pero contintan la dindmica institucional de autoritarismos

de corte socialista. "

Cabe sefalar que, si bien no esté dentro de la tipologia de Orozco, Mireille
Delmas, la procuracion de justicia penal electoral bajo este esquema se encuentra
ligada a la égida del Primer Ministro y los delitos electorales estan tipificados en

los ordenamientos penales comunes. "

En segundo lugar, el sistema de justicia de corte austriaco
predominantemente europeo, se caracteriza por un contencioso de jurisdiccion
constitucional, el cual confiere a un tribunal constitucional la decision ultima de
los medios de impugnacion electoral respectivos. Se denomina austriaco porque
fue en su Constitucion hacia 1920, donde se encomendaron a 6rganos expresos de

jurisdiccion constitucional la tarea de resolver sobre la validez de las elecciones.

Francia y Espafia, son ejemplos de este modelo, ya que confieren al Consejo
Constitucional o al Tribunal Constitucional la atribucion de resolver en Gltima
instancia las controversias sobre las elecciones parlamentarias y, en el primer caso,
también de las presidenciales, combinandolo en ciertos casos con medios de
impugnacion previos ante la justicia contencioso administrativa, en el entendido

de que en el caso de Esparia ésta forma parte del Poder Judicial.”

3 Ibidem.
4 Delmas Marty, Mireille (2000). Procesos penales de Europa. Espafia: Edijus.
S Op cit. Orozco (2001), pp, 50-51.
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El tercer modelo se denomina inglés o de jurisdiccion ordinaria, mismo que
confiere a los jueces ordinarios, pertenecientes al respectivo Poder Judicial, la
atribucion de resolver en Unica instancia, o bien, en combinacion con algunos otros
medios de impugnacidn previos (ya sean de caracter administrativo o politico), las
correspondientes controversias electorales. En algunos paises las impugnaciones
procesales contra los resultados electorales se presentan ante los jueces ordinarios,

es decir, el propio Poder Judicial, como es el caso de la Gran Bretafia. "®

Finalmente, el modelo de justicia electoral en el que se inserta México es el
sistema de justicia electoral denominado latinoamericano. Dicho esquema se
caracteriza por el establecimiento de tribunales (cortes, jurados, juntas o consejos)
electorales especializados, encargados de la resolucién de las controversias sobre
los resultados electorales, cuya naturaleza es jurisdiccional y/o administrativa vy,
en ocasiones, se combina con otro tipo de medios de impugnacion previos 0O

posteriores.’’

Esta forma de articular el sistema de justicia se considera una de las
aportaciones mas significativas de la region a la ciencia politica y al derecho
electoral, toda vez que se ha convertido en un factor importante para los recientes
procesos de redemocratizacion y consolidacion democratica en Ameérica Latina,
asi como a la vigencia del Estado de derecho y a la consiguiente solucién de los

conflictos electorales por vias institucionales.’®

76 Ibidem
" Ibidem, p. 47.
8 |bidem.
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Mas alla de la forma en como se ha articulado el entramado institucional —
sea contencioso administrativo y/o jurisdiccional- dentro del modelo de justicia
electoral latinoamericano, en nuestro pais se ha orientado no sélo en la
especializacién sino en la autonomia de las instancias electorales. Dichas
funciones también incluyen la resolucion de conflictos, el combate y la prevencion
de las conductas delictivas que contravienen los principios de un Estado

democratico de derecho.

De ahi que en los siguientes apartados donde analizaré cémo se articula el
sistema de procuracién de justicia penal electoral federal en México parto de la
premisa que dicho sistema se ha construido bajo la perspectiva de un modelo de

justicia electoral latinoamericano, tal y como se ha expuesto con anterioridad.

En este sentido, la procuracion también representa un componente de primer
orden en la garantia de la libertad, la legalidad y la imparcialidad. Sin embargo,
para poderla ubicar desde su contexto electoral resulta pertinente rastrear su
significado y los esquemas en que se adscribe esta procuracion, en el entendido
gue para el caso mexicano confluye tanto como parte del mecanismo del sistema
de justicia electoral, pero también forma parte del disefio institucional del aparato
de justicia. De ahi que sea necesario abordar brevemente su significado y sus

modelos de adscripcion.

1.4 SOBRE LA PROCURACION DE JUSTICIA
Mas alla de la discusion sobre los significados y las vertientes que se han
desarrollado sobre la justicia esgrimidos por pensadores antiguos (Platon y

Avristoteles, por citar a unos) y modernos (Kelsen y Rawls por citar a otros), el
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papel principal del sistema de justicia de los Estados, sobre todo en sus acepciones
modernas, es decir, Estados nacionales y de derecho, se ha abocado a regular los
conflictos sociales, con mecanismos simbodlicos de mediacion o con el uso

legitimo de la fuerza, sin exceder los limites que la ley establece.™

Esto es asi porque la sociedad en su devenir histérico genera sus propios
referentes de justicia para autorregular su comportamiento, tanto individual como
colectivo, a través de la delegacion de funciones en ciertos sujetos integrantes del
propio nucleo social, (que son los que aparecen como los encargados de procurar

la justicia).®

De tal manera, y partiendo del axioma que le corresponde al Estado aplicar
la justicia a través del derecho, el cual es creado por la propia sociedad para
autorregular su comportamiento, tanto individual como colectivo -a través de la
delegacion de funciones en ciertos sujetos integrantes del propio nucleo social,
(que son los que aparecen como los encargados de procurar la justicia)-; entonces,
procurar justicia, significa defender los intereses juridicos de la sociedad y del

gobierno.8!

Asi, la procuracion de justicia garantiza, a través de diversos procedimientos
sean administrativos y/o penales, un régimen de libertades y la eficaz tutela de los

bienes juridicos de la sociedad.®? Bienes juridicos entendidos como aquellas

9 Giorgis, Liliana (2003). El sistema de justicia de los Estados nacionales de derecho y la garantia supraestatal de
los derechos humanos (documento en linea). Ponencia presentada en el Il Congreso Interoceanico de Estudios
Latinoamericanos. Disponible en: http://ffyl.uncu.edu.ar/ifaa/archivo/llInteroceanico/Estados/Giorgis.doc.

80 Benitez Trevifio, Humberto (1993). Filosofia y praxis de la procuracion de justicia. México: Porrda, p. XX.

81 Ibidem.

82 pavén Vasconcelos, Francisco (1999). Diccionario de derecho penal. México: Porra.
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entidades que constituyen el objeto de proteccion de las normas penales, contra

las acciones encaminadas a su lesién o destruccion.

Por ende, la tutela de los bienes juridicos es la razon de ser de las normas
sancionatorias del derecho penal y en cierto sentido este bien constituye el objeto
de la tutela de la ley penal y al mismo tiempo el objeto del ataque de la accion

antijuridica y culpable®.

De tal suerte que el bien juridico protegido sea un elemento objetivo del tipo
penal con un valor protegido por la ley, en un tiempo y espacio determinado, por
ejemplo: la vida, libertad, la seguridad, el patrimonio, el honor, entre otros.®* Por
otro lado, una de las caracteristicas que acompafian a la procuracion de justicia
radica en el ejercicio de la accion penal, teniendo plena discusion sobre ella y si
asi le parece puede no ejercitarla; o una ejercitada, desistirse de ella o presentar

conclusiones inacusatorias.®8®

En este sentido debe entenderse a la accidén penal como la posibilidad o
facultad de hacer alguna cosa, es decir, la manera de poner en marcha el ejercicio
de un derecho y esta constituida por el acto conjunto de actos por los cuales se
recurre al poder juridico para pedir alguna cosa en juicio. De tal manera que con
el ejercicio de la accion penal pone en conocimiento del Estado, el convencimiento

de un ilicito, a fin de que se puede aplicar una pena a quien comete un delito.®®

8 Ibidem.

84 Dosamantes Teran, Jests Alfredo (2000). Diccionario de derecho electoral. México: Porria, p. 19.

8 Castillo Soberanes Miguel Angel (1993). EI monopolio del ejercicio de la accion penal del Ministerio Publico
en México. México: Universidad Nacional Auténoma de México, p. 35.

8 Ibidem, p. 47.
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Asi, la procuracion de la justicia garantiza, a través de diversos
procedimientos, sean administrativos y/o penales, un régimen de libertades y la
eficaz tutela de los bienes juridicos de la sociedad. Bienes juridicos entendidos
como aquellas entidades y valores protegidos por la ley, en un tiempo y espacio
determinado. Por ejemplo: la vida, la libertad, la seguridad, el patrimonio, el

honor, entre otros. &

Diego Valadés afiade que la procuracién e imparticion de justicia es otro
tipo de relacion entre el individuo y el Estado, toda vez que el sistema de justicia

implica una relacion de poder y de coaccion del segundo sobre el primero.88

La procuracion de justicia estd depositada en una instancia denominada
comunmente como Ministerio Publico o Ministerio fiscal y los procedimientos en
esta materia se dan a partir de la instruccion o la averiguacion previa. Asimismo,
una de las caracteristicas que acompafian a la procuracion de justicia radica en el
ejercicio de la accién penal®, teniendo plena discusion sobre ella'y si asi le parece
puede no ejercitarla; o una vez ejercitada, desistirse de ella o presentar

conclusiones inacusatorias.°

La finalidad del Ministerio Pablico o el Ministerio Fiscal, a partir de la

figura de la averiguacion previa (o de la instruccion), es conocer la verdad del

87 Dosamantes Teran, Jests Alfredo (2000). Diccionario de derecho electoral. México: Porria, p. 19.

8 Valadés, Diego (1993). Procuracion de justicia. Los cambios necesarios. México: Cambio XXI, Fundacion
Mexicana A.C., p. 5.

8 Se entiende la accién penal como la posibilidad o facultad de hacer alguna cosa, es decir, la manera de poner en
marcha el ejercicio de un derecho y esta constituida por un conjunto de actos por los cuales se recurre al poder
juridico para pedir alguna cosa en juicio (Castillo,1993: 35). Es decir, poner en conocimiento del Estado, el
conocimiento de un ilicito, a fin de que se puede aplicar una pena a quien comete un delito (ibidem:47).

% Op cit Castillo (1993), p. 35.

62

——
| —



caso, basado Unicamente en pruebas obtenidas en forma legal, y asi poder
determinar si procede ejercer la accion penal en nombre del Estado, misma que se

puede traducir en restringir la libertad de los individuos.

Empero, tal como lo sefiala Carpizo, las atribuciones del Ministerio Publico
y el ejercicio de la accion penal pueden implicar intereses y finalidades extrafios a
la legalidad; por ejemplo, que la investigacidn previa o instruccion se contamine
(sic) con aspectos politicos hasta el extremo de llegar a marginar la ley por la

llamada razén de Estado o por intereses particulares.

Por su parte, la procuracion de justicia penal electoral se adscribe a una
tradicion de procuracion de justicia a nivel macro, articulada en los Estados de
derecho modernos. Para los fines de este capitulo, resulta importante estudiar los
modelos o tipologias de la procuracion de justicia, toda vez que al analizar el
quehacer de esta procuracién en el ambito penal electoral, muchas de las
instituciones encargadas de esta funcién, sean Ministerios, Procuradurias,
Judicaturas o Fiscalias, estan directamente relacionados con las formas y fondos

que los diversos esquemas de la procuracion de justicia ofrecen.

De tal suerte, asi como la justicia, y sobre todo la justicia electoral puede
adquirir diversos modelos, la procuracion de justicia puede adoptar diversos
modelos. En este tenor, Carpizo establece una tipologia de los principales sistemas

de procuracion de justicia que actualmente existen, en el entendido que ninguno

91 Carpizo, Jorge (2006). “La procuracion de justicia como parte esencial del Estado democratico de derecho, en
Diego Valadés y Miguel Carbonell (coords.). El Estado constitucional contemporaneo. Culturas y sistemas
juridicos comparados (Documento en linea). México: UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. Disponible
en: http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2313/10.pdf, p. 84.
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de los tipos es completamente puro en la articulacidn de sus caracteristicas, pero

si puede ofrecer un panorama de qué disefio institucional esta adscrito.

1.5 MODELOS DE PROCURACION DE JUSTICIA Y SUS ALCANCES EN MATERIA
ELECTORAL

1.5.1 LaProcuracion de Justicia con Dependencia Directa al Poder Ejecutivo
0 Gobierno
La procuracion de justicia bajo este esquema establece una dependencia directa o

indirecta con el gobierno, sea a nivel central o federal, y dependiendo la forma que
adopte el Estado (sea federal o central), este esquema se replicara en las
demarcaciones territoriales y en los 6rdenes de gobierno que se desprenden del

pacto constitucional y legal establecido. %2

Un primer indicador de este modelo es la forma en que se designa a su
titular. Tanto el nombramiento como la remocidn del titular del Ministerio Publico
0 Ministerio Fiscal, -cominmente llamado Procurador de Justicia, Ministro de
Justicia o Fiscal -, asi como de sus principales colaboradores, es una facultad
discrecional o cuasi discrecional del Presidente, del Primer Ministro, o del titular

del gobierno, segun el régimen politico de que se trate.

Cabe sefialar que en muchos de los casos la ratificacion en el nombramiento

del titular del 6rgano de procuracion de justicia esta supeditado a la aprobacion de

92 Carpizo, Jorge (2006). “La procuracion de justicia como parte esencial del Estado democratico de derecho, en
Diego Valadés y Miguel Carbonell (coords.). El Estado constitucional contemporaneo. Culturas y sistemas
juridicos comparados (Documento en linea). México: UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas. Disponible
en: http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2313/10.pdf
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otro poder del Estado, normalmente el Congreso, la corte 0, en su defecto, en quien
detenta la Jefatura del Estado (sea el rey o el presidente), aunque en caso de su

remocion, es comun que ésta sea una facultad exclusiva del titular del gobierno.

Asimismo, esta dependencia al Poder Ejecutivo se manifiesta en la falta de
certeza para aquellas instrucciones (conferidas por la ley y regidas de acuerdo con
los criterios técnico-legales) que pueda girar la institucion procuradora de justicia,
toda vez que existe la incertidumbre en las garantias para poder realizar su labor
con imparcialidad, es decir, sin que medien los condicionamientos politicos o

partidistas. 3

En este marco referencial, la procuracion de justicia esta centralizada,
regularmente en una institucion unitaria, que se rige por el principio jerarquico, y
vertical. Esto se expresa en la dindmica organizacional materializada en los
ascensos y movilidad al interior que se controla discrecionalmente; la
independencia frente a otros poderes, especificamente con el Poder Judicial; la
rendicion de cuentas frente a otros actores (incluida la sociedad), la transparencia
en sus procedimientos, entre otros. Ejemplos de este disefio institucional para la
procuracion de justicia son Estados Unidos, México, Reino Unido, Alemania y

Bélgica, entre otros.

En materia electoral, la procuracion de justicia con dependencia para estos
casos estd supeditada a los ministerios de justicia. Por ejemplo, en los Estados

Unidos de Norteamérica, la persecucion de los delitos electorales —los cuales

9 Ibidem.
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corresponden al rubro de corrupcién publica- corre a cargo del Bur6é Federal de
Investigacion (FBI por sus siglas en inglés), quien depende del Departamento de

Justicia.%

Mismo caso es de la Gran Bretfia (Reino Unido). Los delitos electorales se
encuentran en la Common Law y se persiguen a traves del Ministerio de Justicia
por medio del Crown Prosecution Service (CPS) quien depende enteramente del

Parlamento.®®

Por ultimo, como se apreciarda mas adelante, en México cuenta con un
sistema de procuracion de justicia penal electoral especializado y con una
autonomia relativa, pero que a final de cuentas pertenece al Ministerio de Justicia,
denominado Procuraduria General de la Republica y a éste le corresponde la

persecucion de los delitos electorales.

1.5.2 la Procuracion de Justicia con Dependencia en el Titular de Gobierno,
pero con Diversos Grados de Autonomia Técnica
Al igual que el modelo anteriormente referido, bajo este patréon de

procuracion de justicia sigue existiendo una dependencia funcional y organica con
respecto al titular del gobierno. La diferencia estriba en que existen diversos
mecanismos legales y operacionales que acotan la discrecionalidad y la sujecion
gue se tiene. Aunado a ello, existen preceptos legales que permiten interactuar con

otras instancias en el sistema de justicia.

%Federal Bureau of Investigation. Election Crimes and the FBI (Documento en linea). Disponible en
http://lwww.fbi.gov/about-us/investigate/corruption/election-crimes
% Ministerio de Justicia de la Gran Bretafia. Sitio Oficial. Disponible en www.justice.gov.uk
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Ejemplos de este sistema de procuracion de justicia se pueden ubicar en
Francia. La formacion de los ministerios publicos y de los jueces se establece
indistintamente, de tal manera, que estos funcionarios pueden alternarse en dichos
cargos.® Si a esto se le afade que los procesos de seleccién, movilidad y
permanencia al interior de la institucion estdn institucionalizados, la

discrecionalidad en dichos procesos se acota.

En lo que corresponde a la procuracion de justicia penal electoral, los delitos
electorales en Francia estan tipificados en el Cddigo Electoral de Francia e
incluyen la inscripcién en el padron con un nombre falso; maniobras fraudulentas
antes y durante el escrutinio; tentativa de homicidio a los candidatos y sobornos
condicionantes del voto y le corresponde al Ministerio Francés realizar este
encargo institucional y que si bien existe una dependencia en el titular de gobierno,

mantiene diversos grados de autonomia técnica.®’

No obstante, la mejor muestra sobre el grado de autonomia técnica en la
procuracion de justicia se puede apreciar en el sistema espafiol. En Espafia, el
Ministerio Pablico se materializa en un érgano autonomo respecto del Poder
Judicial y su méaximo responsable, el Fiscal General del Estado, cuyo mandato no
estd limitado temporalmente, es nombrado por el Gobierno, pero ratificado por el

Jefe de Estado, es decir, el Rey.

% Roux Celine y Alvaro Vizcaino (2008). “La formacion de agentes del ministerio publico en Francia y México”
(documento en linea) en Iter Criminis, Nimero 2, cuarta época, marzo-abril. Pp 103-125. Disponible en:
http://www.reformapenal.inacipe.gob.mx/pdf/Numero2%284aepoca%29/01Roux.pdf

9 Op cit. Andrade (1991), p. 853.
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Jerdrquicamente, la Fiscalia se rige, entre otros, por el principio de unidad
de criterio y es al Fiscal General a quien corresponde impartir las ordenes e
instrucciones convenientes al servicio. Espafia es el Unico pais de Europa en el que
el Fiscal no tiene capacidad para instruir. Esta funcién corresponde a los jueces.
Asimismo, es el Unico de su entorno en el que existe la figura del fiscal general

asesorado por 6rganos como el Consejo Fiscal y la Junta de Fiscales de Sala.®®

En el caso espafiol, los delitos electorales se encuentran en su legislacion
electoral y se dirimen a partir de su Fiscalia General del Estado. Sin embargo, su

rasgo particular es que es independiente a los poderes del Estado.

1.5.3 La Procuracion de Justicia con Dependencia en el Poder Judicial
Bajo esta forma de organizar la procuracion de justicia se establece cuando la

ingenieria constitucional define su adscripcion directa al Poder Judicial. Ademas,
los fiscales gozan de las mismas garantias constitucionales y legales que los jueces
respecto a ingreso, promocion, traslado, estabilidad, remuneracién vy
responsabilidad. Los ejemplos de esta forma de articular la procuracion de justicia

se presentan en Colombia, Paraguay, El Salvador, Per( y Argentina.®®

1.5.4 La Procuracion de Justicia con Independencia de los Poderes del
Estado
En este modelo, la procuracién de justicia se configura como un Organo

constitucional autdbnomo. Son pocos los paises que detentan esta facultad, siendo

Italia el pais méas representativo. Con la Ley de Organizacion Judicial (1951), se

9% Roux Celine y Alvaro Vizcaino (2008). “La formacion de agentes del ministerio publico en Francia y México”
(documento en linea) en Iter Criminis, Nimero 2, cuarta época, marzo-abril. Pp 103-125. Disponible en:
http://www.reformapenal.inacipe.gob.mx/pdf/Numero2%284aepoca%29/01Roux.pdf

9 Op cit Carpizo (2006), p. 90.
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elimino la distincidn entre los fiscales y los jueces, aunque la jurisdiccion ordinaria
en materia penal, es decir, la validez o no de la accion penal interpuesta por los
primeros, estd en funcion de las resoluciones de estos ultimos. Asimismo, la
Constitucion Italiana le asigna explicitamente dos tareas al Ministro de Justicia: la
organizacion y el funcionamiento de los servicios del sistema de justicia, y la

prerrogativa de iniciar procedimientos disciplinarios en contra de magistrados. %

El Ministerio Pablico italiano, ademas de la facultad de acusar, posee la
atribucién y la obligacion de investigar los supuestos hechos delictivos, allegarse
las pruebas y dirigir a la policia judicial con esa finalidad. De igual manera, el
fiscal es supervisado por el Juez de Investigaciones Preliminares, quien debe
aprobar cualquier medida que limite derechos constitucionales y decide, después
de examinar las pruebas correspondientes, si procede o no el comienzo del juicio

y, si puede negociarse la aplicacion de la pena.

Es importante destacar que no existe la injerencia ni del Parlamento, y/o del
Primer Ministro, asi como del Presidente de la Republica en la actuacion del
Ministerio de justicia. Esto se traduce en una mayor capacidad de ser imparcial,
autonomo y apegado a la legalidad para brindar la certeza en el momento de

ejecutar los procedimientos y funciones de procuracion de justicia.

10 Di Federico, Giuseppe (2009). "La independencia del ministerio fiscal y el principio democratico de la
responsabilidad en Italia: andlisis de un caso andmalo desde una perspectiva comparada (no
sistematica)"(documento en linea). Disponible en http://www.cejamericas.org/doc/documentos/ind_italia.pdf, p.
52.

101 Carpizo, Jorge (2004). “El Ministerio Fiscal como 6rgano constitucional auténomo” (documento en linea), en
Revista de Estudios Politicos, No. 125, julio-septiembre. Espafia: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.
Disponible en: http://www.cepc.es/rap/Publicaciones/Revistas/3/REPNE_125 041.pdf
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En el plano de la procuracion de justicia penal electoral existe un caso sui
generis: Panama. Este pais cuenta con un organo constitucional autbnomo creado
en 1972 denominado Fiscalia General Electoral cuyo titular es nombrado por el
Poder Ejecutivo con aprobacion del Congreso, y su periodo de encargo es de diez
afios. La Fiscalia General tiene funciones constitucionales y funciones legales. Por

un lado la Constitucion le obliga a:

a) Salvaguardar los derechos politicos de los ciudadanos.

b) Vigilar la conducta oficial de los funcionarios publicos en lo que respecta a los

derechos y deberes politicos electorales.

c) Perseguir los delitos y contravenciones electorales.

d) Ejercer las demas funciones que sefiale la Ley.%2

Asimismo, esta Fiscalia General representa los intereses de la sociedad en todos
los asuntos de conocimiento del Tribunal Electoral y emitir concepto en cualquier
reclamacion o recurso que se tramiten ante dicha Corporacion. También, perseguir
los delitos y faltas electorales mediante el ejercicio de las acciones derivadas de

los mismos ante el Tribunal Electoral y sus dependencias.

En consecuencia, el Fiscal General Electoral realizara todas las diligencias

de instruccién necesarias para investigar los hechos punibles y la responsabilidad

102 Fiscalia General Electoral del Gobierno de Panama. Sitio oficial. Disponible en:
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de sus autores con iguales facultades que las inherentes a los Agentes del
Ministerio Publico. Terminado el sumario, el Fiscal General Electoral lo remitira

con su vista al tribunal Electoral.1%

A su vez, la Fiscalia General Electoral una vez que investiga los delitos y
faltas electorales, ejerce la accion penal ante el Tribunal Electoral, con
competencias privativas para interpretar y aplicar la ley electoral y que a su vez,
sanciona delitos y faltas que se cometen en contravencion a la legislacién electoral,
o0 sea que la Fiscalia Electoral investiga y recomienda, y el Tribunal Electoral juzga

y decide. 0

De tal manera, con los modelos de procuracion de justicia anteriormente
mencionados se permite delinear un primer acercamiento sobre los tipos de
dependencia y dinamica que se encuentran en el entramado constitucional de los
Estados modernos y que repercuten en la conformacion de las instancias que se
encargan de procurar justicia penal electoral. Por tanto el siguiente elemento de
analisis radica en establecer como la conformacion de este sistema de procuracién
de justicia radica tanto en los principios y valores que tutela como en la relacién

que existe con el Estado democréatico de derecho.

1.6 La procuracion de justicia penal electoral y el Estado democrético de
derecho
Para la justicia penal electoral los valores protegidos por la ley estarian en

funcion de la libertad del sufragio y la seguridad juridica del proceso electoral en

103 |hidem.
104 1bidem.
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todas sus fases.'® Es decir, la procuracion de justicia en materia penal electoral
coadyuva en la libre expresion de la voluntad de los electores para votar y ser
elegido en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal
igual y secreto y, por ende, participar en la conduccion de los asuntos de gobierno
por medio de representantes libremente elegidos. Esto se traduce en la garantia de
participar en la vida politica del pais en un marco democratico de transmision de

los poderes publicos.

Al ir recuperando los diversos acercamientos a los temas de procuracion de
justicia electoral he construido una definicion que se acerque al estudio de este
fendmeno que atraviesa tanto al Derecho como a la Ciencia Politica y que se

vincula con el Estado democratico de derecho. Esta versa de la siguiente manera:

El conjunto de acciones publicas y procedimientos juridicos que buscan
prevenir y combatir aquellas conductas que afectan los bienes juridicos que se
tutelan, tales como la libertad del sufragio y la adecuada funcién de los procesos
electorales, y por ende, que trastocan los principios de libertad, legalidad,
imparcialidad, igualdad, equidad, certeza y transparencia del Estado

democratico de derecho.

Una vez establecido una definicion de la procuracion de justicia penal
electoral y entender como la nocion de Estado democratico de derecho implica la

articulacion de los procesos y la institucionalizacion de los patrones de

105 Elizondo G. Maria Macarita (2002). “El candidato en el ambito penal”, en Tu voto es poder. Revista de
informacién, andlisis y cultura democratica Afio 3, No. 14 noviembre-diciembre. México: Instituto Electoral del
Estado de Colima, p, 2.
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competencia y acceso al poder politico a partir de la salvaguarda de ciertos
principios sin los cuales resultaria imposible dotarlos de contenido. Sin embargo,
aqui se adiciona la variable legitimacion como un factor consustancial a la

democracia y a la gobernanza electoral

Legitimacion entendida como el proceso mediante el cual se desarrolla la
legitimidad, es decir, un conjunto de actitudes positivas con respecto a las
instituciones democraticas, que se consideran como las mas apropiadas para
gobernar el pais. En otras palabras, se tiene legitimidad cuando entre los
ciudadanos se difunde la conviccién de que las instituciones politicas existentes,
a pesar de sus defectos y fracasos, son con todo mejores que cualquier otra

solucion institucional. 16

Asi, los siguientes capitulos estaran enfocados a la construccion de aquellos
elementos que configuran el sistema de procuracion de justicia penal electoral
federal en México y como se operacionalizan los principios del Estado
democratico de derecho, a fin de determinar en qué medida se salvaguardan dichos

preceptos desde esta variable del sistema de justicia electoral.

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

La justicia electoral se configuré como un elemento clave en la articulaciéon de
instituciones, reglas y procedimientos que le dan forma, contenido y sentido a la
transmision pacifica de los poderes pablicos dentro de un esquema de gobernanza

electoral. En los Estados modernos, especificamente en los Estados democratico

108 Morlino, Leonardo (2009). Democracias y democratizaciones. Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas,
p. 118.
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de derecho, la justicia electoral adquiere un sentido mas importante ya que otorga
al ciudadano garantias irrenunciables en la salvaguarda de sus derechos politicos,
pero también en la seguridad de que los procesos electorales se llevaran a buen

puerto.

Dentro de los modelos estudiados de justicia electoral, Latinoamérica ha
ofrecido una de las contribuciones mas importantes en la arquitectura de las
democracias en transicion y consolidacién con el traslado de la funcion electoral
desde los poderes Ejecutivo y Legislativo hacia instancias autbnomas y
especializadas. Asimismo, se han delegado facultades importantes de calificacion,
salvaguarda de derechos politicos y resolucion de controversias electorales al
Poder Judicial o en una institucion autdbnoma e independiente de los poderes

tradicionales del Estado, como es el caso panamefio.

Como parte de las atribuciones de la justicia electoral es resolver diversas
dificultades que se presentan, entre las cuales se incluyen aquellas conductas que
buscan socavar la libertad del sufragio y el adecuado desarrollo de los procesos

electorales.

Es en este sentido que la procuracion de justicia electoral toma un cariz
relevante. Para los fines de esta investigacion he resaltado en este capitulo la
vertiente penal de esta procuracion de justicia, toda vez que en México se opto en

el ultimo cuarto de siglo adoptar el esquema penal y no administrativo.

De ahi que establecer modelos de procuracion de justicia penal y establecer

patrones, ayuda a entender de qué manera se puede articular un entramado
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institucional que garantiza esta fase de la justicia electoral. Sin embargo, la
contribucion de este capitulo residié en configurar una definicion de procuracién
de justicia penal electoral que vincule la parte juridica con la parte politica, siendo

el eje transversal los principios democraticos que tutela.
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CAPITULO Il. LOS DELITOS ELECTORALES DENTRO
DEL SISTEMA DE PROCURACION DE JUSTICIA PENAL
ELECTORAL FEDERAL EN MEXICO

CONSIDERACIONES INICIALES

El sistema de procuracion de justicia penal electoral federal en México se articula
de diversos componentes que dan contenido y sustancia al quehacer institucional
de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (FEPADE),
siendo el marco normativo donde se asientan los delitos electorales uno de los

elementos méas importantes.

En efecto, en esta busqueda de garantizar una justicia electoral apegada a
los principios del Estado democratico de derecho -asi como frenar las inercias de
un pasado autoritario y discrecional en el uso de recursos de diversa indole y los
mecanismos para transgredir la libertad, la legalidad, la certeza y la equidad en los
procesos electorales-, los actores politicos buscaron reformar el engranaje legal-
institucional que diera certidumbre al intercambio pacifico de los poderes publicos
y garantizara una representacion politica bajo los paradigmas democraticos y

frenar la perspectiva del fraude electoral en el imaginario colectivo.

Asi, las sanciones inicialmente se daban en los ordenamientos de corte
administrativo se trasladaron a un ordenamiento penal, especificamente en el
Titulo Vigésimo Cuarto del entonces Cédigo Penal para el Distrito Federal en
Materia del Fuero Comun y para toda la Republica en Materia del Fuero Federal

(ahora Cddigo Penal) en agosto de 1990.
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Para el desarrollo de este capitulo, continio con la légica que borda el
anélisis plasmado en esta tesis doctoral, en el sentido de asociar el componente del
capitulo a estudiar con algun referente que sirva de plataforma en la construccion
del marco explicativo. En el caso de los delitos electorales como parte del sistema
de procuracion de justicia penal electoral federal en nuestro pais, mi propuesta
radica en explicar primeramente la nocién de fraude electoral y sus impactos en la

democracia liberal representativa.

A partir de esta base explico el rol que juegan los delitos electorales como
parte del sistema de procuracion de justicia penal electoral federal en México.
Asimismo, analizo el estado que guardan el catalogo de estas conductas delictivas
contenidas en el Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal,
seccionandolos tanto por autor como por materia de acuerdo a los paradigmas
explicativos ofrecidos por trabajos previos como el realizado por Francisco

Fernandez y Fernando Ojesto Martinez.

Por ultimo, planteo las nuevas realidades en las conductas que trastocan los
principios del Estado democratico de derecho en México, asi como los cambios
gue se han materializado en los procesos de cambio politico en nuestro pais,
particularmente a raiza de la reforma politica de 2007-2008. Lo cual dara pie en
apartados subsiguientes, ver los alcances de este marco normativo en la proteccion

y garantia del principio de legalidad en nuestro Estado democratico de derecho.
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En este capitulo parto de la siguiente pregunta ¢ Cual ha sido el alcance de
los delitos electorales dentro del sistema de procuracion de justicia penal

electoral federal en México frente a la salvaguarda del principio de legalidad?

Mi hipdtesis es que su impacto ha sido relativo, toda vez que conforme se
ha desarrollado la dinamica politica del pais, aquellas conductas contempladas en
el ordenamiento legal se han rezagado, inclusive frente a los Codigos Penales de
las deméas entidades federativas. De igual manera -y a partir de las reformas
politico-electorales-, se han incorporado nuevos actores en la arena politica, lo
cual se ha traducido en que se amplien el abanico de actores y conductas, quedando

vacios importantes en la cobertura del principio de legalidad.

2.1 LAPERSPECTIVA DEL FRAUDE ELECTORAL EN LA CONFIGURACION DE UN
SISTEMA NORMATIVO

Fabrice Lehoucq sefiala, a modo de aproximacion, que el fraude electoral se puede
definir como el conjunto de acciones clandestinas para alterar los resultados
electorales.®Por su parte, la International Foundation for Electoral Systems
establece que el fraude electoral puede ser definido como cualquier accion
intencionada adoptada para alterar actividades o materiales electorales con el
fin de afectar los resultados de una eleccion, que puede interferir con o impedir

la voluntad de los electores. 108

107 |_ehoucq, Fabrice (2007). “,Qué es el fraude electoral? Su naturaleza, sus causas y consecuencias, en Revista
Mexicana de Sociologia 69, nam. 1, enero-marzo, 2007. México: Universidad Nacional Auténoma de México, p.
2.

108 |_opez-Pintor, Rafael (2010). Assessing electoral fraud in new democracies. A basic conceptual framework.
United States: International Foundation for Electoral Systems (IFES), p.
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Pedro Planas retoma lo establecido por Guy Holding para sefialar que el

fraude electoral es aquella

...conducta por la cual, a traves del engafio, la manipulacién, la
falsificacion, la distorsion, el despojo, la elusion, la obstruccion o la
violencia, ejercido en cualquier fase del proceso electoral, se busca
impedir la celebracion de elecciones periodicas, libres y equitativas,
0 bien afectar el caracter universal, igual, libre y secreto del voto

ciudadano.19°

Al cometer fraude se violentan los principios de libertad, la equidad y la
transparencia de los comicios, ya que estas acciones distorsionan deliberadamente

la voluntad ciudadana dentro de los esquemas de representacion politica.

La posibilidad de cometer un fraude electoral no es facultad exclusiva de
una persona, es decir, que si bien suelen asociarse la comision de estas acciones a
quienes detentan el poder politico a fin de impedir la posible alternancia en el
poder, el fraude electoral puede ser cometido por cualquier grupo o individuo,
tenga calidad de civil, servidor publico, miembro de una agrupacion politico o
religiosa. Inclusive puede ser una tendencia que le sea transversal a algin partido

politico o grupo de poder o poder factico.

Hay dos categorias principales de fraude electoral. Por un lado aquel fraude

incide en los resultados, es decir que el conjunto de acciones fuera de la

109 Planas, Pedro (2012). “Fraude Electoral” en Diccionario Electoral (documento en linea). Costa Rica: Instituto
Interamericano de  Derechos Humanos (consultado en agosto de 2012). Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/comunidades/redelectoral/docs/red_diccionario/fraude%?20electoral.htm
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institucionalidad democratica afectan los resultados de la eleccidn, de tal manera
gue los ganadores y perdedores sean diferentes a los que hubieran sido elegidos si

no se hubiera cometido el fraude.

Por su parte, el denominado fraude no determinante de los resultados,
cuando los resultados no se ven afectados (es decir, los ganadores y perdedores
serian los mismos incluso en ausencia de fraude). Ambos tipos de fraude implican
conductas delictivas que deberian ser castigadas conforme a la ley, sin embargo,
el fraude determinante de los resultados tiene implicaciones politicas mucho mas
graves, ya que permite que un partido o un candidato asuman cargos publicos en

contra de la voluntad popular.!°

No obsta sefialar que la incidencia del fraude es un sintoma de la falta de
reglamentacion y de la ineficiencia institucional, especialmente dentro de los
diversos niveles de gobierno. El fraude electoral es una de las expresiones mas
perniciosas de la democracia toda vez que afectan los procedimientos y materiales,
especialmente llevados a cabo por parte de funcionarios de gobierno y
representantes de los partidos politicos o candidatos. La incidencia del fraude es
un sintoma de la falta de reglamentacion y de la ineficiencia institucional,

especialmente dentro de los diversos niveles de gobierno.

Es en este contexto que los marcos normativos en contra del fraude electoral
constituyen un referente de primer orden para marcar la linea divisoria entre lo

que esta permitido y aquello de acota la normalidad en el proceso politico electoral

110 1bidem.
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y, por lo tanto, atenta contra sus principios rectores. Es aqui donde se inserta la
justicia electoral como un mecanismo que no sélo organiza, sino que sanciona este

tipo de acciones.

Asi, los delitos y faltas electorales se convierten en el primer referente para
garantizar un sistema de procuracion de justicia. Para el caso mexicano el
mecanismo se orientd hacia la vertiente electoral, tal y como describiré a

continuacion.

2.2 SOBRE LOS DELITOS ELECTORALES EN MEXICO

Para tener una nocion concreta sobre los delitos electorales, estos se pueden definir
como todas aquellas acciones u omisiones que contravienen las disposiciones
constitucionales y legales que atentan contra la certeza y efectividad del sufragio,
asi como del adecuado proceso electoral, vulnerando la normativa que intenta
garantizar la transparencia y la limpieza del mismo, se denominan delitos

electorales. 111

Por su parte, Fernandez Segado establece que los delitos electorales son
aquellas acciones u omisiones que, de una u otra forma, atentan contra los
principios de objetividad, transparencia, igualdad y libertad, que han de regir un

sistema electoral democratico.12

111 Fernandez Segado, Francisco y J. Fernando Ojesto Martinez Porcayo (2007). “Delitos y faltas electorales” en
Orozco Henriquez, Jests. "El contencioso electoral, la calificacion electoral” en Dieter Nohlen, Daniel Zovatto,
Jesls Orozco y José Thompson (comps.). Tratado de derecho electoral comparado de América Latina. México:
Fondo de Cultura Econdmica, p. 1020.

112 Fernandez Segado, Francisco (2008). “Delitos Electorales” en Diccionario Electoral, vol. | Costa Rica: Instituto
Interamericano de  Derechos Humanos (consultado en marzo de 2008). Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/PaginaExterna.aspx?url=/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_1823872
799/Diccionario_Electoral_Tomo I.pdf
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Aqui es pertinente establecer la diferencia entre los delitos electorales con
las faltas electorales. Las faltas o infracciones electorales, al igual que las ilicitudes
en la materia, son las conductas tipificadas en la ley que se realizan principalmente
por los candidatos, ciudadanos, electores o sufragantes, funcionarios publicos o
partidarios, observadores electorales e, inclusive, partidos politicos las cuales
conculcan, contravienen, incumplen, infringen, transgreden, violan o vulneran lo
dispuesto en las normas juridicas relativas al derecho de todo ciudadano. Pero, la
investigacion y sancion de estas acciones corresponden basicamente a una

autoridad administrativa.*?

Por su parte, concuerdo en el posicionamiento de Andrade en el sentido de
que los delitos electorales se encuentran constituidos dentro de los delitos politicos
y son todas aquellas conductas tipificadas, antijuridicas, culpables y punibles que
tienen como objeto alterar el bien juridico tutelado del proceso electoral en dos

sentidos:

1. Cuando se obstaculiza, se modifica o se impide por medios fisicos o morales

el ejercicio de los derechos que tienen los sujetos dentro del proceso; y

2. Cuando se altere el curso normal de las etapas del proceso electoral. 14

113 Sjlva Adaya, Juan Carlos (2009). “Faltas Electorales” en Diccionario Electoral, vol. I. Costa Rica: Instituto
Interamericano de  Derechos Humanos (consultado en marzo de 2008). Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/PaginaExterna.aspx?url=/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_1823872
799/Diccionario_Electoral_Tomo I.pdf
114 Op cit Andrade (1991), pp. 166-167.
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Tal y como se ha esbozado, los ordenamientos donde se incorporan los
delitos electorales y las sanciones a las que pueden ser merecedoras tienen como
caracteristica comun el que se concentran en Codigos u ordenamientos
especializados en la materia, aunque también pueden estar contenidos en
normatividades generales. 1*> Asimismo, el tipo de sanciones y la gravedad de las
penas pueden ser de tipo economica, administrativa y, en el peor de los casos, la

privacion de la libertad.

En nuestro pais, la regulacion juridica de los delitos electorales que atentan
contra la eleccion de los poderes publicos y la libertad del sufragio no es una
accion reciente. De acuerdo a Patifio Camarena se pueden apreciar que su
normativizacion ha sido una constante en la historia de México, inclusive antes de
su configuracion como nacion independiente; aungue sus alcances han sido

radicalmente diferentes. Al respecto, el autor ubica cinco etapas:

1. El primer periodo comprendido desde la promulgacion de la Constitucion de
Apatzingan de 1814 hasta el afio de 1871 con la promulgacion del Codigo Penal
de Martinez de Castro. Durante este periodo las disposiciones en materia penal

regularon tanto las faltas administrativas como los delitos electorales.

2. El segundo periodo comprende desde la promulgacion del Codigo de Martinez
de Castro de 1871 hasta la promulgacion de la Constitucion de 1917, y se

singularizé porque las leyes electorales regulaban las faltas administrativas, en

115 QOp cit. Fernandez & Ojesto (2007), p. 1025.
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tanto que en el Cadigo Penal se configurd un capitulo especial para los delitos

electorales.

. El tercer periodo se proyecta desde la promulgacién de la Constitucion de 1917
y de la Ley para la Eleccidn de los Poderes Federales del 2 julio de 1918, hasta
la entrada en vigor del Codigo de Almaraz el 5 diciembre de 1929, periodo
durante el cual coexistieron y tuvieron plena vigencia el capitulo de delitos
electorales del Codigo Penal de 1871, y el catalogo de delitos electorales

contenidos en el capitulo XI del ordenamiento legal electoral invocado.

. El cuarto periodo se inici6 con la promulgacién del Codigo de Almaraz en 1929
y se extiende hasta 1989. Durante este periodo se resolvid que las leyes
electorales regularan tanto las faltas administrativas como los delitos

electorales.

. El quinto periodo se inici6 con la publicacion del Cdédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Penales y la reforma al Codigo Penal de agosto
de 1990, y se caracterizé porque volvio a desvincular las faltas administrativas
de los delitos electorales, para regular las primeras en la legislacion electoral y
los segundos en el Cédigo Penal (Patifio, 1999:1425-1426).11

Empero, es en esta Gltima etapa donde la generacion de una normatividad

penal que sancione este tipo de conductas tuvo mayor trascendencia, toda vez que,

116 patifio Camarena, Javier (1999). “El bien juridico protegido por los delitos electorales”, en J. Jesus Orozco
Enriquez (comp.). Etica y derecho electoral en el umbral del siglo XXI. Memoria del Congreso internacional de
derecho electoral, Tomo 1V, pp. 1425-1426.
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al menos en el discurso, se abria la posibilidad de generar mayor certidumbre en
la contienda, porque en teoria se reducia el incentivo para que se trastocara la
libertad del sufragio y el adecuado proceso electoral, generando asi las
condiciones de equidad entre los actores politicos relegados y proscritos que se

incorporaban de lleno al juego democréatico por el acceso al poder.

2.3 Los DELITOS ELECTORALES Y EL SISTEMA DE PROCURACION DE
JUSTICIA PENAL ELECTORAL EN MEXICO

La construccién de instituciones, reglas y procedimientos que dieran certeza,
legalidad, transparencia y legitimidad -a los procesos electorales que renovaran
periédicamente los poderes publicos-, fue uno de los grandes quehaceres de los
actores sociales y politicos quienes convergieron en el gran proceso de cambio

politico en México acaecido en las postrimerias de la década de los 70.17

Con la degradacion paulatina de un sistema politico de corte autoritario,
caracterizado por el gran peso especifico del presidente de la Republica en turno,
la égida de un sistema de partido hegemdnico y un sistema corporativo que
aglutinaba y contenia las demandas sociales, las formas y fondos en la politica de
nuestro pais dieron un viraje hacia el paradigma democrético representativo. De

tal suerte, se fueron construyendo referentes plurales y se articulé una competencia

117 México no fue a excepcidn frente a estas dindmicas de cambio politico. Durante la década de los 80, la mayoria
de los regimenes autoritarios de corte militar en Latinoamérica habian cedido a la ola democrética, reajustando los
preceptos constitucionales y legales que permitian la incorporacién del poder civil en la conduccién de los
gobiernos.

Una de las referencias que dan cuenta sobre este proceso de transformacion en Latinoamérica desde la dptica legal-
institucional es el libro coordinado por Daniel Zovatto y J. Jests Orozco Henriquez, Reforma Politica y Electoral
en América Latina 1978-2007. Editado por el Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina Juridica, Num.
418.
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politica donde tenian cabida diversas expresiones que durante afios fueron

soslayadas o, incluso, proscritas.

En efecto, para Meéxico esta perspectiva adquirié sentido basicamente a
partir del proceso electoral federal de 1987-1988, en el que no solo los resultados
en la eleccion presidencial fueron cuestionados por la mencionada caida del
sistema, sino que las practicas de compra y coaccion del voto, asi como el uso
discrecional de los recursos publicos y programas sectoriales para atender grupos
vulnerables (la fase previa de lo que conocemos como programas sociales), dieron

al traste con unas elecciones plagadas de irregularidades.

En efecto, la eleccion presidencial mexicana de julio de 1988 acelerd un
cambio politico largamente esperado. Crespo sefiala que los comicios
presidenciales de ese afio fueron los méas conflictivos que habia enfrentado el
régimen, al menos desde que se institucionalizd. No s6lo porque la votacion del
partido oficial fue la mas baja que se haya obtenido sino porque incluso tal

votacion la consigui6 a través de un fraude electoral!!®

Inclusive, el proceso electoral de 1988 registrd un incremento de la
participacion electoral, asi como el fortalecimiento de las oposiciones en nimero
de votos y en influencia politica. Inclusive, muchos creyeron que el virtual

monopolio del otrora partido oficial habia llegado a su fin!'®. Dicha situacion

118 Op cit Crespo (1996), p. 87.
119 |_oaeza, Soledad (1991). "Los partidos y el cambio politico en México", en Revista de Estudios Politicos, no.
74, octubre-diciembre. México: nueva época. Pp. 389-403.
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generd un déficit de legitimidad del otrora régimen emanado de la Revolucién

Mexicana poniéndose en entredicho la estabilidad del sistema.

Asimismo, la crisis electoral!?’ y post electoral de 1988 puso al descubierto
la absoluta necesidad de tomar en serio la institucionalidad electoral como garante
de legalidad y transparencia en los procesos electorales, sobre todo en la vigilancia
y la garantia de evitar los fraudes electorales y todo tipo de ilegalidades que

trastocaran la legitimidad de los mismos.

En otras palabras, estas conductas transgredian flagrantemente los principios de
legalidad, transparencias, certeza y pluralidad, necesarios en una democracia.
Frente a esta circunstancia, se detonaron una serie de reformas que se plasmaron
en las modificaciones constitucionales y legales de 1989-1990, dando un giro en

la profesionalizacion de la administracion y jurisdiccion electoral.

Los alcances mas visibles, y como lo analizaré mas adelante, fue la creacion
del Instituto Federal Electoral (IFE) y el entonces Tribunal Federal Electoral
(TRIFE). De igual manera, se cre6 el Cddigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE), el cual sustituia el Cddigo Federal

Electoral.

120 Entre los reportes que se sucedieron fue que algunas casillas electorales no se instalan, mesas directivas de
casilla que no se presentan, casillas que cerraban temprano y no recibian la votacién que todavia estaba fluyendo,
representantes de partidos no aceptados en las casillas, electores trashumantes que van de casilla en casilla
engrosando la votacion de un partido, falta de listas electorales en las casillas, amenazas a los funcionarios de
casilla, casillas en que el escrutinio solo arroja votos para un partido y ni uno solo, ni siquiera el de los
representantes de éstos, a los partidos de oposicion, candidatos ganadores que tenian en su contra drdenes de
aprehension por fraude, abuso de confianza y hasta homicidio, paquetes electorales alterados, urnas quemadas o
perdidas, entre otras irregularidades.
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Pero no solo ello sino que también se pretendio rescatar la nocién de delitos
electorales. Uno de los primeros antecedentes que se tienen en la configuracion
del sistema de procuracion de justicia penal electoral a partir de la coyuntura que
represento el proceso electoral de 1988, fue el documento un presentado por el
Partido de Accion Nacional (PAN) titulado "Compromiso nacional por la
legitimidad y la democracia”. En este documento no se pedia la anulacién de las
elecciones ni el nombramiento de un presidente interino (como era la propuesta de

Cardenas y de los principales y dirigentes del Frente Democratico Nacional). 1%

En dicho manifiesto, el PAN abogaba por la modificacion de la ley electoral
y de los ordenamientos constitucionales a fin de retomar el camino hacia la
democratizacion del regimen. La prohibicion de utilizar indebidamente los
recursos del erario puablico o el empleo de servidores del Estado para fines politico-

partidistas fue uno de los puntos que se puso en el documento.

Esta propuesta fue retomada en el marco de los procesos de reforma
electoral de 1989. En los trabajos de la Comision Especial Pluripartidista para la
Consulta Publica sobre la Reforma Electoral y la Concertacion entre los Partidos
Politicos Nacionales, llevada a cabo los primeros meses de 1989, surgieron dos

corrientes distintas:

e Que las faltas administrativas y los delitos electorales en mantuviesen en la

misma legislacién, como habia venido ocurriendo las Gltimas décadas; y

121 Cfr. Labastida (2004), p. 764.

88

——
| —



e Mantener en la legislacion electoral Unicamente las faltas administrativas,
remitiendo al codigo penal con plena y total autonomia los delitos

electorales.??

La idea de establecer los delitos electorales en el derecho penal codificado,
fue la que pareci6 méas prudente a las Comisiones de Gobernacion y Puntos
Constitucionales y de Justicia, que finalmente convinieron en que con una mejor
técnica legislativa se trataran los delitos con plena y total autonomia, remitiendo

los al codigo penal.

En la exposicion de motivos para la reforma al entonces llamado Codigo
Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comudn y para toda la
Repulblica en Materia de Fuero Federal celebrada el 15 de agosto de 1990 se

sefialaba lo siguiente:

La voluntad de perfeccionar las reglas basicas y los
procedimientos que garantizan la vigencia de la soberania
popular, ha sido acreditada con las sucesivas reformas a la
legislacion electoral que han permitido la ampliacion del
derecho al sufragio a mayor numero de mexicanos, la
construccion de un sistema de partidos y su
perfeccionamiento progresivo, una mayor y mas plural

participacion ciudadana en la representacion nacional, asi

122 Barreiro Perera, Francisco Javier (2000). “Derecho penal electoral”, en Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion. Apuntes de derecho electoral: una contribucién institucional para el conocimiento de la ley como
valor fundamental de la democracia. México: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, p. 708.
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como la consolidacion del caracter institucional de las

autoridades electorales.

En la actual etapa de nuestro desarrollo politico se
requiere la adaptacion de las instituciones nacionales
frente a los desafios que plantea el proceso de
modernizacion que vive México en un mundo en

acelerada transformacion.

Fue por ello que para responder a las nuevas condiciones
de la lucha politica, caracterizadas por una creciente
participacion ciudadana y una competencia electoral
intensa entre los partidos politicos, el Constituyente
Permanente aprobd reformas y adiciones a diversos
articulos de la Constitucion que son ya derecho vigente,
lo que obliga a una nueva legislacion secundaria que
responda a las profundas innovaciones introducidas al
marco constitucional que regula el régimen politico

electoral.123

Fue asi como la reforma constitucional se inscribi6 en tres perfiles o lineas

de accion fundamentales:

1. La reforma constitucional que reconfiguraba el sistema de justicia electoral (5
de abril de 1990).

123 Camara de Diputados (1990). Exposicion de motivos (documento en linea). México, D.F., a 3 de mayo de 1990.
Disponible en http://www2.scjn.gob.mx/leyes.
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2. La entrada en vigor del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (15 de agosto de 1990).

3. La adicion del Titulo Vigésimo Cuarto, Capitulo Unico del Libro Segundo al
Codigo Penal denominado “Delitos Electorales y en Materia de Registro
Nacional de Ciudadanos”, el 15 de agosto de 1990.%24

Asi, en el entonces llamado Cadigo Penal para el Distrito Federal en Materia
de Fuero Comun, y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal se adiciond
el Titulo Vigésimo Cuarto, incorporandose un catalogo de delitos electorales y una
sancion mas alld de la pecuniaria y/o administrativa para aquellos quienes
trastocaran la libertad y la secrecia del voto asi como del adecuado cauce de los

procesos electorales.?®

Asi, en este ordenamiento se tipifican los delitos electorales federales que
se pueden cometer con motivo de las elecciones de Presidente de los Estados

Unidos Mexicanos, diputados federales y senadores.?5

Al conjuntar los elementos que enmarcan a los delitos federales electorales, éstos
se pueden definir como aquellas conductas que se encuentran sancionadas por el

Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal, y que lesionan la funcion

124 1bidem.

125 Egparza, Bernardino (2009). Constitucionalizacion de los delitos electorales en la legislacion mexicana, 1812-
2009. México: Instituto Nacional de Ciencias Penales, p. 101.

126 patifio Camarena, Javier (2006). Nuevo derecho electoral mexicano 2006. México: Universidad Nacional
Autonoma de México, p. 813.
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electoral, especificamente el sufragio en cualquiera de sus caracteristicas, en lo
relativo a la eleccion de Presidente de la Republica, diputados y senadores al

Congreso de la Uni6n.?’

Si bien los delitos electorales habian estado contemplados en los diversos
ordenamientos electorales, las sanciones y las hipotesis que se desprendian de
dichas conductas, no generaban una penalidad tan elevada como el que las
sanciones tuvieran un corte penal (y no administrativo). De tal suerte, que la
tipificacion de los delitos electorales con plena y total autonomia en la legislacién
penal, generaba un parteaguas en la contencion de las conductas delictivas de cara

al proceso de cambio politico democratico.

Sin embargo, el entramado legal que definia y sancionaba los delitos electorales,
navego los primeros afos por los mares de intrascendencia, en virtud de que no
habia una instancia ex profeso que atendiera las denuncias y allegara las pruebas

al juez para consignar a quienes cometan estas conductas.

En suma, la idea méas acabada de la transicion a la democracia en México
que pudo materializarse fue la construccion de un entramado institucional y
procedimental que impidiera todo aquello que pudiera cuestionar la credibilidad y
la legitimidad de las elecciones, lo cual se tradujo tanto en mecanismos de
previsiones y prescripciones administrativas, pero también penales, creando una
instancia ex profeso para tales fines como fue la Fiscalia Especial (y

posteriormente Especializada) para Delitos Electorales. Aunque fue hasta cuatro

127 Gomez Gonzalez, Arely (2008). “La reforma penal electoral”, en Revista de Investigaciones Juridicas, afio 32,
no. 32. México: Escuela Libre de Derecho, p. 341.
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afios después de que las conductas delictivas se adicionaron al ahora llamado

Cadigo Penal Federal.

Sin embargo, como se vera mas adelante, este catalogo de sanciones y de
supuestos para aquellas conductas catalogadas como delitos electorales no ha sido
actualizado, quedando en un proceso de anquilosamiento que se traduce en una

ineficaz procuracion de justicia penal electoral, en su @mbito federal.

2.4 ANALISIS DE LOS DELITOS ELECTORALES

Tal y como he sefialado, la reforma de agosto de 1990 plasmo en el Codigo Penal
las hipotesis delictivas, asi como las sanciones impuestas a dichas conductas,
mismas que han orbitado en dos mecanismos, de acuerdo a la tradicion del derecho
penal mexicano, es decir, la multa y la prision. Esto, en 10 articulos (del 401 al
410) del Capitulo Unico del Titulo Vigésimo Cuarto de la normatividad en

comento.

Cabe destacar que la primera reforma en la materia se dio hasta el 25 de
marzo de 1994, con lo cual se apuntalaba la creacion de la entonces Fiscalia
Especial'?® para la Atencién de Delitos Electorales porque le daba mayores
elementos para su gestion. En dicha reforma, se registraron las siguientes

modificaciones:

128 En ese entonces tenia el estatus de Especial y no de Especializada.
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e Seincrementaron algunas sanciones e incluyeron tipos penales vinculados a la
compra de votos, recoger sin causa prevista credenciales de elector, violacion

al secreto al voto y transporte indebido de votantes.

e Sancionar a aquellos que violaran de cualquier manera el secreto del voto, votar
0 pretendiera votar con una credencial de la que no sea titular, el traslado de
votantes el dia de la jornada electoral la introduccidon o sustraccion ilegal de las

boletas en las urnas electorales, entre otras.

Sin embargo, la modificacibn méas importante fue la adicién de tres
articulos. En primer lugar se incorpor6 el Articulo 411, el cual contemplaba una
sancion de 70 a 200 dias de multa y prision de tres a siete afios a quien por
cualquier medio participara en la alteracion del registro de electores, el padrén
electoral y los listados nominales, o en la expedicion ilicita de credenciales para

votar.

Asimismo, se plasmo en la ley que se impondria prision de dos a nueve
afios, al funcionario partidista 0 a los organizadores de actos de campafia que, a
sabiendas, aproveche ilicitamente fondos, bienes o servicios (Articulo 412). Por
ultimo, en el articulo 413 sefialaba que los responsables de los delitos contenidos

en el presente capitulo no gozaban del beneficio de la libertad provisional.!?®

Dos afios después, el 22 de noviembre de 1996, se realizo lo que a la postre

seria la Ultima reforma en el Codigo Penal en el que se adicionaron nuevas

129 Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2011). Recursos Juridicos. Buscador en Linea de Leyes Federales y
del Distrito Federa. Disponible en http://wwwz2.scjn.gob.mx/leyes/Default.htm
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conductas como la induccion a la abstencion y la obstaculizacion del desarrollo
normal de los actos posteriores a la jornada electoral. De igual forma se incorporé
dentro la categoria de autor de delitos electorales, la figura de servidor publico,
separandose la regulacion de los funcionarios partidistas y de los candidatos,
ademas de haberse adicionado la regulacion propia a los materiales electorales y a

las encuestas 0 sondeos de opinién*

Cabe sefialar que una vez que se realizaron las reformas, las hipotesis
delictivas, mismas que son entendidas como las acciones que se desprenden de
aquellos tipos penales que estan contenidos por la ley en la materia existen 37 tipos
penales distribuidos en el Titulo XXIV del Cédigo Penal, de las cuales se derivan
154 hipotesis delictivas. Al final del capitulo agrego un anexo con cada uno de los
tipos penales y las hipotesis delictivas que se desprenden. No obstante, en el

siguiente cuadro resumo los hallazgos:

Cuadro 1 Relacion entre tipos penales e hipétesis delictivas en delitos electorales federales

Avrticulo del ) Hipdtesis
Cédigo Penal Tipos penales delictivas
Federal
403 13 57
404 0 S
405 11 33
406 7 28
407 4 18
408 0 2
409 2 0
411 0 >
412 0 6
Total 37 154

Fuente: Elaboracién propia, a partir del Cddigo Penal Federal y de los andlisis realizados por los Ministerios
Publicos Especializados de la FEPADE: Ignacio Coronel y José Rivera.

130 1hidem, p. 340.
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Al entrar al analisis de los delitos electorales contenidos en el Caodigo Penal
se pueden desagregar en tres grandes grupos; a) aquellas conductas que atentan
contra la libertad del sufragio; b) las conductas que atentan contra la certeza de los

resultados, y ¢) las conductas que afectan la equidad en la contienda. 3!

En esta primera categoria se encuentra, por ejemplo, la compray la coaccion
del voto, entendidas esencialmente como aquellas acciones encaminadas a ejercer
presion sobre el elector para forzarlo o inducir la votar por algin partido o
candidato. En el segundo caso puede mencionarse la alteracion de las actas de los
resultados de la jornada electoral; la sustraccién o la introduccién de boletas o

materiales electorales.

Por ultimo, existen aquellas conductas contra la equidad de la contienda,
cuyo sentido se orienta en otorgar indebidamente beneficios de competencia a un
candidato. Por ejemplo, el destinamiento de fondos, bienes o servicios publicos,
privados, humanos, materiales, informaticos, entre otros, a favor de un partido

politico o candidato.?

De igual manera existe otra forma de clasificar a los delitos electorales: por
la materia y el autor de la conducta delictiva. En el primer caso, son ejemplos la
obstaculizaciéon del proceso electoral; la falsedad o falsificacion electoral, el
abandono de funciones, el fraude electoral, la propaganda ilegal, la compra del

voto, la coaccion del voto, el soborno, los desérdenes publicos, las sustracciones

131 Op. Cit Arely Gémez (2008).

132 |bidem, p. 341-342.
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de cualquier material electoral, asi como el acarreo de votantes!®3. A su vez, las
acciones lesivas pueden ser cometidas por los particulares, los funcionarios
publicos y/o electorales, los partidos politicos y funcionarios partidistas, asi como

los ministros de culto.

2.4.1 Analisis de los Delitos Electorales por materia
En materia de los delitos electorales, la Obstaculizacion del Proceso Electoral

constituye un conjunto de acciones que en el proceso electoral impiden y/o
entorpecen su desarrollo. Por ejemplo, la obstaculizacion de las inscripciones en

el registro.

Asimismo, el impedimento o limitacion del derecho al sufragio, negarse a
admitir propuesta de candidato presentada en tiempo y forma o impedir a los
delegados de partidos el cumplimiento de su funcidén y quien obstaculice o
interfiera dolosamente en el desarrollo normal de las votaciones, escrutinio y
computo, traslado y entrega de los paquetes y documentacién electoral, o el
adecuado ejercicio de las tareas de los funcionarios electorales atribuye.*®** No
obsta destacar que con estas acciones se trastocan los principios que tutela el
Estado democratico de derecho, por ejemplo la libertad en el ejercicio del sufragio,

y la equidad en la contienda.

133 Uno de los elementos que no se contempla en la legislacion penal mexicana como delitos electorales, pero si
como falta administrativa son las Calumnias e injurias; no obstante, en otras legislaciones en la materia para
Latinoamérica se contemplan. Dentro de este grupo clasificamos todos los delitos que recogen atentados contra el
honor de la persona en el proceso electoral, ya sea mediante la falsa imputacion de un hecho constitutivo de delito,
ya mediante expresiones 0 acciones que supongan la deshonra, descrédito o0 menosprecio de otra persona.

134 Op cit. Fernandez & Ojesto (2007), p. 1030.
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Por su parte, la Falsedad o Falsificacion Electoral es la creacion, mediante
acciones, palabras o conductas, en interés del falsificador, de una determinada
apariencia que no corresponde a la realidad. Por ejemplo, la suplantacion de
identidad a la hora de ejercer el voto, la falsificacion de documentos oficiales
electorales, inscripciones ilicitas a las listas y registros electorales; la alteracion de

resultados electorales, entre otros.

Al ponerlo en el tamiz de los principios previamente aludidos, se vulneran
los principios de legalidad y certeza que deben acompainar a los procesos

electorales.

Para el caso de Abandono de Funciones, cometen este delito las personas
que, llamadas a desempefiar funciones electorales, dejan de cumplirlas o las
abandonan sin justa causa. Aqui se violenta el principio de certeza porque se dejan
vacios los espacios que les corresponden a ciudadanos y éstos pueden ser ocupados

por personas que busquen trastocar el resultado del proceso.

Tal y como hemos sefialado uno de los tipos penales mas extensos y con
mayores aristas representa el Fraude Electoral. Ejemplos hay muchos: votar dos
0 mas veces en la misma eleccion, votar sin tener derecho a ello. También, la
suplantacion o sustitucion de sellos, envolturas del material electoral, asi como la
violacion de comunicaciones oficiales de los organos electorales o cambio de
votos impugnados. En este caso se trastocan los principios de libertad, legalidad,

equidad e imparcialidad en todas las fases del proceso electoral.
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Por su parte, supone delito de Propaganda llegal la comision de
infracciones de las normas relativas a la forma o al tiempo en que debe
desarrollarse la propaganda electoral, asi como la celebracion de reuniones y otros
actos publicos dirigidos a la consecucion ilegal de votos afectando con ello el

principio de legalidad y equidad.

Para la Compra del voto, Ferndndez & Ojesto establecen que se comete
este delito cuando se solicita directa o indirectamente el voto de algun elector, o
se le induzca a la abstencidon a cambio de recompensas, dadivas, remuneraciones

0 promesas de las mismas.*®

La Coaccion del VVoto consiste en ejercer violencia o intimidacion sobre los
electores para que no usen su derecho al voto, lo ejerzan en contra de su voluntad
0 descubran el secreto del voto. Con ello se rompe el principio de libertad y

legalidad no sélo en la jornada, sino previo a ella.

Bajo las dos figuras previamente definidas se lesiona no solo la legalidad, sino la
equidad y la certeza, toda vez que estas acciones buscan sacar ventaja en el proceso
electoral a favor de uno de los actores sea individual o colectivo dentro de la

contienda politica.

Se comete Soborno cuando se realiza una o varias transacciones con algun
funcionario electoral y/o servidor publico, para que éstos cometan o permitan que

se realice algun hecho que constituya infraccion de la legislacion electoral.

135 |bidem, 1034.
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Trastocandose la legalidad e imparcialidad como principios de un Estado

democratico de derecho.

Desérdenes publicos. Figuran dentro de este grupo de delitos “la
organizacion, realizacién o instigacion de desordenes, tumultos o agresiones que
perjudiquen el desarrollo regular de los actos electorales” (ibidem, 1035). Aqui,
ademas de trastocarse el principio de legalidad se coarta la libertad que se traduce

en el incentivo que tendria el ciudadano para emitir su voto,

En el caso de las Sustracciones de Material Electoral. Aqui se incluyen
las apropiaciones indebidas y otro tipo de hurtos. En el primer caso puede
configurarse un delito cuando, en las campafias politicas, quien o quienes
administren los recursos de éstas se apropien de ellos. En el segundo tipo serian
todas aquellas acciones que consistieran en sustraer material electoral sin animo
de lucro, pero con la finalidad de entorpecer el proceso electoral, trastocandose

con ello el principio de legalidad.*3

El Acarreo de Votantes es la actividad llevada a cabo por cualquier persona
mediante coaccion, compra o algun tipo de incentivo, para trasladar o llevar a un
grupo de personas para que asistan a votar ya sea a las casillas basicas, contiguas,

extraordinarias o especiales

136 Op cit. Fernandez (2008).
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Se diferencia con otros tipos de acarreo porque el mero acto de transportar
ciudadanos a votar por algin partido politico y/o candidato trastoca, de antemano,

tanto el principio de libertad como el de transparencia.

2.4.2 Andlisis de los Delitos Electorales por Autor
Al diseccionar cada uno de aquellos que pueden ser autores de la conducta

delictiva, los Particulares son los sujetos mas genéricos que la ley puede
contemplar. Estos incluyen a cualquier persona, sea nacional o extranjera. Casi
todas las legislaciones latinoamericanas contemplan delitos electorales que
realizan dichos particulares. En nuestro pais, el Codigo Penal sanciona a quien
obstaculiza el proceso electoral; realiza fraudes electorales (destacando los delitos

de votar dos 0 mas veces, o votar sin tener derecho a ello).

Asimismo, se penalizan los actos de propaganda electoral ilegal, los
desordenes publicos realizados durante las votaciones y en las cercanias del lugar
donde éstas se celebran, asi como las coacciones dirigidas contra otros electores o
contra personas con funciones en el proceso electoral, los acarreos de personas;
pero también quien difunda o publique resultados de encuestas o0 sondeos de
opinién, ocho dias antes de la jornada electoral y hasta el cierre de las casillas (en
todos los husos horarios del pais, Art. 403). Asimismo, se contemplan sanciones
para quien proporcione documentos apodcrifos para inscribirse en el Registro

Nacional de Ciudadanos, que ahora se denomina Registro Federal de Electores.**’

187 Cadigo Penal Federal (2011) (Documento en linea). Disponible en Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Leyes Federales y del Distrito Federal: http://www2.scjn.gob.mx/leyes/Default.htm
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Por su parte la nocién de Funcionarios Publicos remite a todas las personas
que desempefian un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza que se
encuentra en el aparato burocratico y administrativo. De acuerdo al articulo 212,

del Cddigo Penal es servidor pablico toda persona que:

...desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Publica Federal centralizada
0 en la del Distrito Federal, organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal mayoritaria, organizaciones
y sociedades asimiladas a éstas, fideicomisos publicos, en el
Congreso de la Union, o en los poderes Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal, o que manejen recursos
economicos federales. Las disposiciones contenidas en el
presente Titulo, son aplicables a los Gobernadores de los
Estados, a los Diputados a las Legislaturas Locales y a los
Magistrados de los Tribunales de Justicia Locales, por la
comision de los delitos previstos en este titulo, en materia
federal .38

Cabe sefialar que también se entienden como servidores publicos a aquellos
funcionarios y empleados de la Administracion Publica Estatal y Municipal
(Articulo 403 del Cddigo Penal). $*° Los servidores publicos pueden incurrir en

conductas ilicitas cuando su participacion politica en el proceso electoral va mas

138 |hidem.

139 Cabe destacar que en otras latitudes existen personas que se habilitan como funcionarios publicos durante los
procesos electorales y que pueden cometer ilicitudes en la materia, ya sea por el incumplimiento de funciones o
por el abuso de poder en el ejercicio de éstas. Por ejemplo, no asistir a las convocatorias para ser funcionario
electoral, incumplir la labor que le ha sido encomendada en el proceso electoral, o impedir que se ejerza la libertad
o la secrecia del sufragio, apropiacion de documentos electorales, suspender sin causa justificada la votacién o el
escrutinio o ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un candidato o partido determinado
(Ferndndez & Ojesto, 2007).
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alla del mero ejercicio de su derecho al voto. Los actos delictivos de los
funcionarios publicos en materia electoral pueden consistir en incumplimiento de
funciones, pero sobre todo en abuso de poder, o sea el mal uso que hace un

funcionario publico de las facultades que la ley le atribuye. 4

Es decir, en la normatividad (Art. 407) se establecen penalidades para
aquellos servidores publicos quienes obliguen a sus subordinados a apoyar a algin
partido politico y/o candidato; asi como también destinar de manera ilegal bienes
y servicios materiales, financieros, informaticos, entre otros, para los fines antes
mencionados. De igual manera, se sanciona a aquellos que condicionen la

prestacion de servicios y obras publicas, asi como programas sociales.4!

Por su parte, la figura de Funcionarios Electorales remite a quienes en los
términos de la legislacion federal (la Constitucion y la Ley electoral) integren los
organos que cumplen funciones electorales. En este sentido, los ciudadanos que
se habilitan como funcionarios de casilla, asi como parte de la estructura electoral
(sea a través de los Consejos Estatales y Distritales) durante los procesos
electorales se consideran funcionarios de casilla y, por ende, son sujetos de las

sanciones que contempla el Cédigo Penal.

Las conductas que pueden constituir delitos electorales se encuentran en el
Articulo 405 y refieren prision y multa para quienes alteren, sustituyan, destruyan

documentos relativos al Registro Federal de Electores; se abstengan de cumplir,

140 Op cit. Fernandez & Ojesto (2007), pp. 1026-1027.
141 Op cit. Codigo Penal.
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sin causa justificada, con las obligaciones de su cargo, en perjuicio del proceso

electoral.

Asimismo, se sancionan a funcionario que obstruyan el desarrollo normal
de la votacion sin mediar causa justificada; alteren los resultados electorales,
sustraigan o destruyan boletas, documentos o materiales electorales; ejerzan
presion sobre los electores y los induzca objetivamente a votar por un candidato o
partido determinado, en el interior de la casilla o en el lugar donde los propios

electores se encuentren formados.

También, cuando instalen, abran o cierren dolosamente una casilla fuera de
los tiempos y formas previstos, la instale en lugar distinto al legalmente sefialado,
0 impida su instalacion; expulsen u ordenen, sin causa prevista por la ley, el retiro
de la casilla electoral de representantes de un partido politico o coarte los derechos

que la ley les concede.

Finalmente, permitan o toleren que un ciudadano emita su voto a sabiendas
de que no cumple con los requisitos de ley o que se introduzcan en las urnas
ilicitamente una o més boletas electorales, asi como propalen, de manera publica
y dolosa, noticias falsas en torno al desarrollo de la jornada electoral o respecto de

sus resultados.#?

Un hecho peculiar dentro de quienes pueden cometer alguna ilicitud

electoral dentro del cuerpo normativo en materia penal radica en la dicotomia entre

142 |bidem.
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la figura de candidatos y funcionarios partidistas. Cuando se habla de Candidatos,
el Cadigo Penal los refiere como aquellos ciudadanos registrados formalmente

como tales por la autoridad (electoral) competente;

Por su parte con los Funcionarios Partidistas, en un primer momento se
aludian tanto a los dirigentes de los partidos politicos nacionales, sus candidatos y
los ciudadanos a quienes en el curso de los procesos electorales federales los
propios partidos otorgan representacion para actuar en la jornada electoral ante los

6rganos electorales en los términos de la legislacion federal electoral.*43

Empero, con la reforma de 1996, incorpora otra fraccion para referirse a los
candidatos, y se adicionan los dirigentes de las agrupaciones politicas (donde si
bien comparten algunos objetivos dentro del juego democratico, sus alcances son
disimiles y contribuyen de manera diferenciada en el apuntalamiento del régimen),
ademas que los representantes ya no se restringen a aquellos ciudadanos que
adquieren representacion partidista ante la jornada electoral, sino que se ajusta de

acuerdo a lo dictado por la ley electoral en curso.#

Para ambos sujetos la ley contempla una sancion de cien a doscientos dias
multa y prisién de uno a seis afios en caso de que impidan con violencia la
instalacion, apertura o cierre de una casilla; ejerzan presion sobre los electores y
los induzca a la abstencion o a votar por un candidato o partido determinado, ya

sea en el interior de la casilla 0 en el lugar donde los electores se encuentren

143 Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comdn, y para toda la Republica en Materia de
Fuero Federal, 1994) (documento en linea). Disponible en http://mwwwz2.scjn.gob.mx/leyes/Default.htm
144 Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comdn, y para toda la Republica en Materia de
Fuero Federal (1996) (documento en linea). Disponible en http://wwwz2.scjn.gob.mx/leyes/Default.htm
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formados; realicen propaganda electoral durante la jornada electoral; sustraigan,

destruyan, alteren o hagan uso indebido de documentos o materiales electorales.

También si obstaculizan el desarrollo normal de la votacion o de los actos
posteriores de ésta, 0 con ese fin amenazaran o ejercieran violencia fisica sobre
los funcionarios electorales; propalen noticias falsas en torno al desarrollo de la

jornada electoral o respecto de sus resultados; entre otras conductas. 4

Uno de los sujetos que pueden cometer delitos electorales, pero cuya
definicidn no se encuentra contenida en el Cédigo Penal es de los Ministros de
Culto. Se puede definir como aquellos que tengan por encargo algin ministerio
de culto de cualquier religion o secta; quienes estdn impedidos para realizar
proselitismo politico al interior de los recintos que se tengan ex profeso para dicha
actividad religiosa. Esta prohibicion en nuestro pais alude basicamente al principio
de separacion entre la iglesia y el Estado como un principio del liberalismo

politico. 4

No obsta sefialar que las Unicas sanciones contempladas en la normatividad
para los ministros de culto solamente estan expresadas en multas (hasta 500 dias)
y no de la privacién de la libertad cuando en el desarrollo de actos publicos propios
de su ministerio, induzcan expresamente al electorado a votar a favor o en contra

de un candidato o partido, o a la abstencién del voto (Codigo Penal; Articulo 404).

145 Op cit. Codigo Penal Federal (2011).
148 Op cit. Fernandez & Ojesto (2007), pp. 1026-1027.
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Finalmente, la legislacion federal en materia de delitos electorales
contempla que ademas de las penas contempladas, quienes las cometan no podran
gozar del beneficio de la libertad provisional. Ademas, para aquellos funcionarios
publicos que cometieran alguna ilicitud, se contempla la posibilidad de que éstos,
no sélo sean destituidos de su cargo, sino que pueden ser inhabilitados de la

funcion publica de uno a cinco afos.

En el papel, pareciera que en la normatividad estan contenidas todas
aquellas hipotesis delictivas que trastocan los principios del Estado democratico
de derecho que garantizan la libertad del sufragio y el llevar el adecuado proceso

electoral. Dicho analisis es lo que a continuacion presento.

2.5 ANALISIS DE LOS DELITOS ELECTORALES BAJO EL PRINCIPIO DE LA
LEGALIDAD

Al analizar el sistema de procuracion de justicia penal electoral con los principios
del Estado democratico de derecho, un primer elemento radica en operacionalizar
los marcos referenciales que permitan dar cuenta en qué medida se salvaguardan
dichos preceptos. En el caso de los delitos electorales necesariamente el principio

gue se salvaguarda ha sido el de la legalidad.

De acuerdo a Reyes Tayabas, el principio de legalidad esta contenido en los
procedimientos de la procuracion de justicia penal electoral. Se refiere al estricto
ajuste de cualquier acto de autoridad, o de particulares, a los mandamientos del

orden juridico vigente, y por tanto, aquellas instancias que detenten la potestad
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judicial en la materia tienen la obligacion de vigilar la observancia de la

constitucionalidad y legalidad en el &mbito de su competencia.’

Sin embargo, la legalidad dentro de los delitos electorales no ha sido
salvaguardada porque su marco normativo ha sido rebasado, lo cual se traduce en
un desfasamiento del catalogo de delitos electorales tal y como explico en el

siguiente apartado

2.5.1 El Desfasamiento de la Normatividad Frente a las Nuevas Dindmicas
en el Pais
En lo que se refiere al sistema de procuracion de justicia penal electoral, si bien

han existido modificaciones estructurales en la FEPADE, la actualizacion del
catalogo de conductas que atentan contra los principios que tutela el Estado
democratico de derecho y el adecuado desarrollo de los procesos electorales ha
permeado una suerte de anquilosamiento y esclerosis en lo que a transformaciones

necesarias se requiere.

Esto no quiere decir que no hayan existido propuestas de reformas en la
materia. Desde 2000 y hasta el 2009 se han presentado cuando menos cuatro
iniciativas que reforman la materia penal electoral, destacandose sobre todo el

aumento de penas y nuevas hipotesis delictivas.

A partir de las dindmicas sociopoliticas en el pais se pueden desprender

nuevos escenarios que permitan apuntalar los principios de un Estado democratico

147 Reyes Tayabas, Jorge (1997). Temas de procuracion de justicia en delitos electorales. México: Instituto
Nacional de Ciencias Penales, p. 12-13.
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de derecho. Esto, tomando como referencia las categorias de analisis en los delitos
electorales contenidos en el Cddigo Penal Federal, es decir, por materia y por

autor.

2.5.1.1 DESFASAMIENTO CON RELACION A LA MATERIA

e Precampanas

Uno de los elementos que se han sumado a la dinamica politica fue la
incorporacion de la figura de las precamparias politicas a nivel federal. En efecto,
con la reforma politico-electoral de finales de 2007 y principios de 2008, los
actores politicos convinieron en reglamentar el mecanismo previo al inicio formal
del proceso electoral. El concepto de precamparia electoral se define como el
“conjunto de actos que realizan los partidos politicos, sus militantes y los

precandidatos a cargos de eleccion popular registrados por cada partido”.148

En las adecuaciones hechas al COFIPE se establecia que todos los partidos
celebraran sus precampafias dentro de los mismos plazos y que éstas no excederan
las dos terceras partes del tiempo previsto para las camparnias electorales, es decir,
que para el afio en que se elija Presidente de la Republica y el Congreso de la

Unidn, no duraran mas de 60 dias.

Asimismo, en el afio en que sélo se renueven los integrantes de la Camara
de Diputados, no duraran mas de 40 dias. Se prohibe expresamente a los

precandidatos realizar actos de proselitismo o difusion de propaganda previos al

148 |nstituto Federal Electoral (2008). Analisis Comparativo de la Reforma Electoral Constitucional y Legal 2007-
2008 (Documento en linea). México: IFE. Disponible en:
http://www.ife.org.mx/documentos/Reforma_Electoral/docs/AC_RefElect0708.pdf, p. 107.
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inicio de las precampafias. También se impide la contratacion de propaganda en
radio y television, ya que solo podran tener acceso a traves del tiempo que le
corresponda al partido politico que los postule. Por otra parte, se pone limites a los
gastos de precampafia, comprendiendo entre éstos los gastos operativos, la

propaganda en diarios y otros medios impresos, etcétera.4®

En este sentido la reforma pendiente tendria que ver con impedir el uso de
recursos publicos y/o programas sociales destinados a las precamparias, pero
también que se planteara de manera explicita aquellas sanciones relacionadas con

la compra y la coaccion del voto.

¢ Dinero Proveniente del Crimen Organizado

Si bien en la fraccion VII del Articulo 406 se contempla la sancion para los
funcionarios partidistas y candidatos quienes obtengan y utilicen a sabiendas y en
su calidad de candidato, fondos provenientes de actividades ilicitas para su
campafa electoral (Codigo Penal, 2011: Art. 406) cabe destacar que esta

denominacién queda insuficiente.

De ahi que resulta necesario explicitar en el Cdédigo Penal que todos aquellos,
independientemente el estatus que tengan y en cualquier momento del proceso
electoral (incluidas las precampafias) reciban dinero del crimen organizado sean

sancionados e inhabilitados segln sea el caso.

149 Ibidem.
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e Elusodela Tecnologiaen la Compray Promocion del Voto con o sin
Recursos Publicos
La utilizacién de herramientas derivadas de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion expresadas basicamente en dispositivos moviles es uno de los
factores que han trastocado la secrecia del voto. Se han denunciado al sistema de
atencion telefénica FEPADETEL que la manera de constatar que efectivamente
se votd por algun partido politico, coalicion o candidato ha sido fotografiar la
boleta electoral al momento de sufragar y asi poder hacer efectivo la dadiva o la
promesa en el ejercicio de algn recurso pablico y/o programa social federal y/o

local.

En este sentido, resulta pertinente legislar en la materia y sancionar a
aquellas personas que utilicen los dispositivos en comento; o, en su defecto,
prohibir su entrada al momento de ejercer el derecho al voto por parte del

ciudadano.

Por su parte, el uso de las redes sociales se ha vuelto un poderoso
mecanismo de promocion para candidatos a puestos de eleccion popular; o para
denostar a contrincantes politicos. Si bien esta practica resulta imposible sancionar
dados los alcances que significa esta nueva forma de socializacién, la utilizacién

de recursos publicos asociados con estas redes si puede ser penado.
Por ejemplo, la asignacion de los teléfonos multifuncionales (sobre todo los

denominados smatphones) a los funcionarios publicos con recursos del Estado

podria ser sancionado ya que la promocion que se dé a traves de esos aparatos,
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independientemente si estan o0 no en horas de trabajo, representaria un ejercicio
indebido de los recursos publicos; tal y como esta sancionado para el uso de los

vehiculos.

Finalmente, se podria sancionar a funcionarios electorales y servidores
publicos que manejen las redes sociales para apoyar partidos politicos y/o
candidatos utilizando las cuentas que han sido asignadas como parte de su encargo
publico. A manera de ejemplo, en el actual gobierno federal, encabezado por el
presidente Felipe Calderdn, todos los miembros del gabinete tienen la obligacion
de contar con una cuenta institucional en Twitter o en Facebook. De ahi que se

podria sancionar la utilizacion para fines electorales.

e Residencia Ficticia para Fines Electorales (Turismo Electoral)

Uno de los mecanismos mas utilizados en procesos electorales, sobre todo en
elecciones locales ha sido el llamado por los medios de informacion como turismo
electoral. Sin embargo, el uso correcto seria la residencia ficticia para fines
electorales. Dicha accion consiste en que ciertas personas de areas circunvecinas,
sobre todo entre entidades federativas colindantes, registran cambio de domicilio
ante las oficinas correspondientes en el IFE, sin que realmente vivan en el lugar.
La estrategia es empleada para apuntalar algunos distritos o equilibrar la
correlacion de fuerzas de acuerdo a los datos que se han recabado en procesos

electorales anteriores.

Si bien ya se contempla una pena de 20 a 100 dias multa y prision de tres

meses a cinco afios a quien falseé informacion para obtener la credencial de elector
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con fotografia, no se hace hincapié en que dicha accion sea para votar en una

entidad o localidad circunvecina, por lo que la normatividad esta incompleta.

e Apavoramiento Electoral

Jorge Fernandez Ruiz establece como las tipologias sobre delitos electorales
(aunque él las llama patologias electorales) el terrorismo electoral como la
simulacién o la provocacion de rifias o violentas trifulcas en las afueras de las
casillas electorales para dar lugar al cierre prematuro de las casillas afectadas o
para atemorizar los tantos efectos de que se retiren sin votar; o y en propalar
humores sobre peligros graves caso de acercarse las casillas el término terrorismo

electoral.

Pese a esta categoria un cuanto tanto radical, yo lo prefiero denominar
apavoramiento electoral y lo circunscribiria a los actos orquestados sea por
organizaciones del crimen organizado; o por partidos; o por grupos de interés o
individuos interesados en inhibir la participacion del electorado en un territorio en
el que las libertades de transito o el ejercicio de la vida cotidiana se ve trastocado

por la incursion de la delincuencia.

Esto a partir del envio de mensajes a los ciudadanos, sea por via de redes
sociales o por cualquier otro medio de comunicacion, donde se manifieste que
existira una violencia generalizada o algun fenémeno social que provoque terror

y asi impedir la emisién del voto.

150 Fernandez Ruiz, Jorge (2010). Tratado de derecho electoral. México: Editorial Porria.
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Si bien el Art. 403 Fracc. XII. Sefiala que se sancionara a quien Impida en
forma violenta la instalacién de una casilla, o asuma dolosamente cualquier
conducta que tenga como finalidad impedir la instalacion normal de la casilla; este

articulado es pobre y ambiguo.

e Rendicion de Cuentas en Materia Electoral

Uno de los elementos torales en el quehacer publico en una sociedad y que sirve
como termometro para determinar en que parte del espectro democratico se
encuentra es la rendicion de cuentas. En ese sentido, todos aquellos funcionarios
partidistas y candidatos que tienen el manejo de los recursos publicos vy, en
general, la documentacion electoral, tienen la obligacion de los partidos a

informar.

2.5.1.2 DESFASAMIENTO CON RELACION AL AUTOR
Con respecto a los nuevos sujetos que se han incorporado a la palestra electoral, o
gue no han sido identificados en la ley como potenciales infractores en materia

electoral, el Cddigo Penal Federal tendria que contemplar a los siguientes actores:

e Operadores Politicos

Son aquellos que encabezan las estrategias en la organizacion de las precampafias
y campafias electorales y son quienes fungen como catalizadores en la compra y
coaccion del voto sea con recursos publicos. Pueden estar o no afiliados a los
institutos politicos y sirven para apoyar a aquellas fuerzas politicas que ofrezcan

Mayores recursos econdmicos.
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¢ Intermediarios Electorales (brokers)
Una de las figuras mas emblematicas es el intermediario quien representa a uno
de los miembros mas emblematicos del clientelismo electoral, y cuya vertiente

mas importante es la compra del voto.

e Organizadores de actos de campafa o precampana
Los Organizadores de actos de precamparia o campafia, las personas que coordinen
instrumenten o dirijan las acciones proselitistas a favor de un precandidato,

candidato, partido politico o coalicion de partidos politicos.

e Precandidatos

En la iniciativa de reforma de 2001, la FEPADE define la figura del Precandidato,
como aquel ciudadano que participa en los procesos internos de seleccion de un
partido politico o coalicion de partidos para lograr la nominacion como candidato
a un puesto de eleccion popular y, en su caso, hasta el momento que obtenga su
registro ante la autoridad (FEPADE, 2001).

De igual manera y merced a la reforma politica electoral de 2007, el IFE
determino a la figura de Precandidato como aquel ciudadano que pretende ser
postulado por un partido politico como candidato a cargo de eleccion popular, en
el proceso de seleccién interna. Ningun ciudadano podra participar
simultaneamente en procesos de seleccion interna por diferentes partidos politicos,

salvo que entre ellos medie convenio para participar en coalicion. !

151 QOp cit. Instituto Federal Electoral (2008), p. 109.

115

——
| —



2.6 EL DESFASAMIENTO DE LA NORMATIVIDAD EN MATERIA DE DELITOS
ELECTORALES FEDERALES CON RESPECTO A LAS DEMAS ENTIDADES DEL PAIS
Como se ha mencionado con anterioridad, los delitos contenidos en el Titulo
Vigesimo Cuarto del Codigo Penal Federal no sélo muestra un desfase frente a las
nuevas realidades que en materia politicos-electoral han impuesto los procesos de
transformacion acaecidos en los ultimos tres lustros en que se realizo la ultima
adecuacion en la normatividad en comento, ni a las nuevas formas de trastocar los
principios del Estado democratico de derecho; sino que también se aprecia que en
varios Codigos Penales de las entidades de la Republica, han establecido patrones

de avanzada frente a la realidad politica.

A partir de la revision de los 32 Codigos Penales de cada una de las entidades de

la Republica se presentan en los hallazgos mas importantes

Definiciones / Entidades federativas que las contemplan
Chiapas

Campanfa Se entiende al conjunto de actividades llevadas a cabo por los partidos
politicos, las coaliciones y sus candidatos registrados para la obtencion del
voto (Art. 479. Fracc. VII)
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Proceso

Electoral

( Chiapas

Es el conjunto de actos, resoluciones, tareas y actividades que realicen los
ciudadanos, los partidos politicos, los organismos electorales y las
autoridades estatales y municipales con objeto de integrar los 6rganos de
representacion popular. ElI proceso electoral comprende las etapas de

preparacion de eleccidn, jornada electoral y posterior a la eleccion, mismas

\ que se encuentran definidas respectivamente en el Cédigo Electoral del
Estado de Chiapas (Art. 479. Fracc.. XIV)

Definiciones / Entidades federativas que las contemplan

Propaganda

Electoral

(Hidalgo

Conjunto de escritos, publicaciones, imagenes, grabaciones,

A

proyecciones y expresiones que produzcan y difundan los partidos
politicos, sus candidatos, formulas, planillas registradas y simpatizantes;
\_Art. 351. Fracc. V)
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Delitos que debieron ser considerados desde el principio 0 que debieron incorporarse en

las reformas de 1994 y 1996, y que fueron Incorporados por Cédigos Penales Locales

POR AUTOR CONDUCTA DELICTIVA

*Se presente en una casilla electoral portando armas (BC,,BCS, Coah,
( Edomex, Gto, Hgo, Jal, Mor, Nay, NL, Pue, SLP, Son, Yuc y Zac)
*Usurpe el caracter de funcionario de casilla (BC. Coah, Edomex)

« Suplante a otro para votar (Edomex, Hgo., Sin, SLP, Son y Yuc)

*Inducir a abstenerse de votar (Edomex)

*Se apodere, destruya, retire, borre, suprima, oculte o distorsione la
propaganda politica impresa de partidos politicos, coaliciones,
candidatos o precandidatos (Chs, Hgo, Edomex )

eImpedir la realizacion de reuniones, asambleas o manifestaciones
pacificas realizacion de cualquier otro acto de proselitismo electoral
(Ags)

*Ejerza violencia fisica o moral sobre los funcionarios electorales

PARTICULAR (Edomex)

* Altere el orden-incita a la violencia en cualquier acto electoral, sobre
todo el dia de la jornada.(Edomex)

* Solicite 0 acepte expresa o tacitamente expedir una o varias facturas a un
partido politico o candidato, alterando el costo real de los servicios
prestados (Chs,, Hgo)

*Obligue a votar por determinado candidato, partido o coalicién a las
personas que se encuentren bajo su autoridad o dependencia econémica;
(Hgo, Nay, NL,, Yuc, Zac)

*Propale noticias falsas en torno al desarrollo del proceso electoral o

respecto de los resultados oficiales del coémputo de la eleccion; (Hgo,
Q.Roo y Zac)
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POR AUTOR

SERVIDOR PUBLICO

POR AUTOR

FUNCIONARIO
ELECTORAL

FUNCIONARIO
PARTIDISTA

CONDUCTA DELICTIVA

[ *Impida la realizacion de reuniones, asambleas o manifestaciones
pacificas realizacion de cualquier otro acto de proselitismo
electoral (Ags)

*Promueva, publique o difunda obras publicas, con la finalidad
de obtener la simpatia de los electores para orientar el voto en
favor de algun candidato, partido politico o coalicion (30 dias
antes de la eleccion, Chis)

* Se apodere, destruya, retire, borre, suprima, oculte o distorsione
la propaganda politica impresa de partidos politicos, coaliciones,
candidatos o precandidatos (DF)

*Prive de la libertad a los candidatos, a sus representantes, a los

representantes de los partidos politicos, o a los funcionarios

\ electorales bajo pretexto de comision de delitos inexistentes y
sin existir orden de aprehensién para ello (Dgo)

CONDUCTA DELICTIVA

.
* Niegue o retarde la tramitacion de los recursos interpuestos por

los partidos politicos o sus representantes; (Hgo)

eImpida indebidamente la reunion de una asamblea o

manifestacion publica o cualquier acto legal de propaganda
\
politica

«Simule un hecho o acto de campaiia electoral para imputarlo a
otro partido politico o candidato distinto al suyo;(BC, NL, Sin,

Tams, Zac)
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POR AUTOR

FUNCIONARIO
PARTIDISTA/

CANDIDATO

MINISTROS DE

CULTOS RELIGIOSOS

ORGANIZADOR DE

ACTOS DE CAMPANA

OBSERVADOR

ELECTORAL

CONDUCTA DELICTIVA

* Rebase topes de campafia (Coah, DF)
*Pida, altere o falsifique facturas
*Omita informar, o rinda informacion falsa de los recursos y

bienes publicos de los partidos

( - .
*Penas privativas de la libertad cuando en el desarrollo de actos

publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a votar a favor o en contra de un candidato o partido

politico, o a la abstencion del ejercicio del derecho al voto (BC)

 Simule un acto juridico o falsifique un escrito relacionado con
el proceso electoral (BC)
» Utilice recursos publicos y/o programas sociales para campafias

y precampaiias

/ *Sustituya u obstaculice a las autoridades electorales en el

ejercicio de sus funciones e interfiera en el desarrollo de las
mismas.(Gro)

* Obstaculice el desarrollo normal de la jornada electoral;
*Realice funciones electorales que la ley de la materia no le
otorgue; y

* Propale noticias falsas en torno al desarrollo de la jornada

electoral o respecto de los resultados (Zac)
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POR AUTOR CONDUCTA DELICTIVA

NOTARIOS PUBLICOS «Sin causa justificada se nieguen a dar fe de los actos en que deben

intervenir en los términos de la ley; (BC, Chs,)

( , .
«El dia de la eleccion induzcan dolosamente al electorado a votar

RESPONSABLES en favor o en contra de un determinado partido o candidato o que

DE MEDIOS < . . . . .y
) con sus manifestaciones pretendan influir en la decision del
DE COMUNICACION

elector, se aplicard una sancion de quinientos a mil dias multa
(Edomex)

—

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Pese al avance en la configuracién de un entramado normativo de caracter penal
es especializada en sancionar aquellas conductas delictivas en materia electoral
paulatinamente aquellas hipotesis delictivas contenidas en el Codigo Penal Federal
se fueron haciendo inocuas, no solo frente a la falta de actualizacion de los delitos,
sino porque todas las fuerzas y actores politicos “se contagiaron” de esta cultura
de ilegalidad, sobre todo en la compra y la coacciéon del voto, asi como la
utilizacion de los recursos publicos y programas sociales en el apoyo de partidos

y candidatos.

A diferencia del anquilosamiento del marco normativo a nivel federal en
materia de delitos electorales, las entidades federativas fueron actualizando sus
cddigos penales en la materia, marcando una brecha muy importante respecto a la

Federacidn, ya que no sélo se actualizaron algunas hipotesis delictivas sino que se
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Incorporaron nuevos actores y nuevas circunstancias frente a los procesos de

cambio politico que se han sucedido en los Gltimos afios.

De ahi que los alcances del marco que engloba a los delitos electorales dentro del
Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal han sido muy acotados y no hay
una salvaguarda efectiva del principio de legalidad. Esto también se vera reflejado
en las capacidades institucionales de la FEPADE como se apreciard en los

subsiguientes capitulos.
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ANEXO DEL CAPITULO Il. HIPOTESIS DELICTIVAS
DERIVADAS DEL TITULO VIGESIMO CUARTO DEL
CODIGO PENAL FEDERAL 152

Articulo del Cédigo Penal

Avrticulo 403. Se
impondréan  de
diez a cien dias
multa y prisién
de seis meses a
tres afos, a
quien:

Tipos penales

. Vote a sabiendas de que no
cumple con los requisitos de la ley;

1l. Vote mas de una vez en una
misma eleccién;

I1l. Haga proselitismo o presione
objetivamente a los electores el dia
de la jornada electoral en el
interior de las casillas o en el lugar
en que se encuentren formados los
votantes, con el fin de orientar el
sentido de su voto:

IV. Obstaculice o interfiera
dolosamente el desarrollo normal
de las votaciones, el escrutinio y
computo, el traslado y entrega de
los paquetes y documentacion
electoral, o el adecuado ejercicio
de las tareas de los funcionarios
electorales:

V. Recoja en cualquier tiempo, sin
causa prevista por la ley,
credenciales para votar de los
ciudadanos;

[a)

Hipétesis delictivas

[ a) Haga proselitismo a los electores el dia de la jornada electoral

en el interior de las casillas, con el fin de orientar el sentido de su
voto;

b) Haga proselitismo a los electores el dia de la jornada electoral
en el lugar en que se encuentren formados los votantes, con el fin
de orientar el sentido de su voto;

c) Presione objetivamente a los electores el dia de la jornada
electoral en el interior de las casillas, con el fin de orientar el
sentido de su voto;

d) Presione objetivamente a los electores el dia de la jornada
electoral en el lugar en que se encuentren formados los votantes,
con el fin de orientar el sentido de su voto.

Obstaculice dolosamente el desarrollo normal de las
votaciones;

b) Obstaculice dolosamente el escrutinio y coémputo;

c) Obstaculice dolosamente el traslado y entrega de los paquetes
y documentacién electoral;

d) Obstaculice dolosamente el adecuado ejercicio de las tareas de
los funcionarios electorales:

e) Interfiera dolosamente el desarrollo normal de las votaciones;

f) Interfiera dolosamente el escrutinio y computo;

g) Interfiera dolosamente el traslado y entrega de los paquetes y
documentacion electoral;

h) Interfiera dolosamente el adecuado ejercicio de las tareas de

los funcionarios electorales.

152 Diagramas realizados por elaboracion propia, a partir del Codigo Penal Federal y de los analisis realizados por
los Ministerios Publicos Especializados de la FEPADE: Ignacio Coronel y Joseé Rivera.

——

123

'



Articulo del Cédigo Penal

y sancion

Articulo  403.
Se impondran
de diez a cien
dias multa y
prision de seis
meses a tres
afios, a quien:

Tipos penales

VI. Solicite votos por paga,
dadiva, promesa de dinero u otra
recompensa durante las
campafias electorales o la
jornada electoral:

VII. El dia de la jornada
electoral viole, de cualquier
manera, el derecho del
ciudadano a emitir su voto en
secreto;

VIII. Vote o pretenda votar con
una credencial para votar de la
que no sea titular:

IX El dia de la jornada electoral
lleve a cabo el transporte de
votantes, coartando 0
pretendiendo coartar su libertad
para la emision del voto;

X. Introduzca en o sustraiga de
las urnas ilicitamente una 0 mas
boletas electorales, o se apodere,
destruya o altere boletas,
documentos 0 materiales
electorales, o impida de
cualquier forma su traslado o
entrega  a los  drganos
competentes:

——
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Hipétesis delictivas

/~ a) Solicite votos por paga durante las campafias electorales;

b) Solicite votos por dadiva durante las campafias electorales;

c) Solicite votos por promesa de dinero durante las campafias
electorales;

d) Solicite votos por recompensa durante las campafias electorales;
e) Solicite votos por paga durante la jornada electoral;

f) Solicite votos por dadiva durante la jornada electoral;

g) Solicite votos por promesa dinero durante la jornada electoral;
h) Solicite votos por recompensa durante la jornada electoral

a) Vote con una credencial para votar de la que no sea titular;
b) Pretenda votar con una credencial para votar de la que no sea
titular

a) El dia de la jornada electoral lleve a cabo el transporte de
votantes, coartando su libertad para la emision del voto;

b) El dia de la jornada electoral lleve a cabo el transporte de
votantes, pretendiendo coartar su libertad para la emision del voto.

a) Introduzca en las urnas ilicitamente una boleta electoral;

b) Introduzca en las urnas ilicitamente mas boletas electorales;

c) Sustraiga de las urnas ilicitamente una boleta electoral;

d) Sustraiga de las urnas ilicitamente boletas electorales;

e) Seapodere de boletas electorales;

f) Se apodere de documentos electorales;

g) Seapodere de materiales electorales;

h) Destruya boletas electorales;

i) Destruya documentos electorales;

j) Destruya materiales electorales;

k) Altere boletas electorales;

1) Altere documentos electorales;

m) Altere materiales electorales;

n) Impida de cualquier forma el traslado de documentos
electorales;

0) Impida de cualquier forma el traslado de materiales electorales;
p) Impida de cualquier forma la entrega de los documentos
electorales a los drganos competentes;

q) Impida de cualquier forma la entrega de materiales electorales a
los 6rganos electorales.
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Articulo del Cédigo
Penal

y sancion

403.

Se impondran

Articulo

de diez a cien
dias multa y
prision de seis
meses a tres

afios, a quien:

Tipos penales

XI. Obtenga o solicite declaracion
firmada del elector acerca de su
intencién o el sentido de su voto, o
bien que, mediante amenaza o
promesa de pago o dadiva,
comprometa su voto a favor de un
determinado partido politico o
candidato:

XIl. Impida en forma violenta la
instalacion de una casilla, 0 asuma
dolosamente cualquier conducta
que tenga como finalidad impedir
la instalacién normal de la casilla:

XII. Durante los ocho dias
previos a la eleccién y hasta la
hora oficial del cierre de las
casillas que se encuentren en las
zonas de husos horarios mas
occidentales del territorio
nacional, publique o difunda por
cualquier medio los resultados de
encuestas 0 sondeos de opinion
que den a conocer las preferencias
de los ciudadanos:

——

Hipétesis delictivas

[ a) Obtenga declaracion firmada del elector acerca de su intencion del voto;
b) Obtenga declaracion firmada del elector acerca del sentido de su voto;

c) Solicite declaracion firmada del elector acerca de su intencién del voto;

d) Solicite declaracion firmada del elector acerca del sentido de su voto;

e) Mediante amenaza comprometa su voto a favor de un determinado partido

politico;

f) Mediante amenaza comprometa su voto a favor de un determinado

candidato;

g) Mediante promesa de pago comprometa su voto a favor de determinado

partido politico;

h) Mediante promesa de pago comprometa su voto a favor de determinado

candidato;

i) Mediante promesa de dadiva comprometa su voto a favor de determinado

partido politico;

j) Mediante promesa de dadiva comprometa su voto a favor de determinado

candidato-

a) Impida en forma violenta la instalacion de una casilla;

b) Asuma dolosamente cualquier conducta que tenga como finalidad impedir
la instalacion normal de la casilla.

~
/ a) Durante los ocho dias previos a la eleccion y hasta la hora oficial del cierre
de las casillas que se encuentren en las zonas de husos horarios mas
occidentales del territorio nacional, publique por cualquier medio los
resultados de encuestas de opinioén que den a conocer las preferencias de los
ciudadanos;
b) Durante los ocho dias previos a la eleccion y hasta la hora oficial del cierre
de las casillas que se encuentren en las zonas de husos horarios mas
occidentales del territorio nacional, publique por cualquier medio los
resultados de sondeos de opinién que den a conocer las preferencias de los
ciudadanos;
c) Durante los ocho dias previos a la eleccion y hasta la hora oficial del cierre
de las casillas que se encuentren en las zonas de husos horarios mas
occidentales del territorio nacional, difunda por cualquier medio los resultados
de encuestas de opinion que den a conocer las preferencias de los ciudadanos;
d) Durante los ocho dias previos a la eleccion y hasta la hora oficial del cierre
de las casillas que se encuentren en las zonas de husos horarios mas
occidentales del territorio nacional, difunda por cualquier medio los resultados
de sondeos de opinién que den a conocer las preferencias de los ciudadanos.

\

125

'



Articulo del Cédigo Penal

y sancion

Tipos penales

Articulo 404. Se impondran hasta quinientos dias multa
a los ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo
de actos publicos propios de su ministerio, induzcan
expresamente al electorado a votar a favor o en contra
de un candidato o partido politico, o a la abstenciéon del
ejercicio del derecho al voto:

Articulo del Cédigo Penal

Tipos penales

y sancion
-~
I. Altere en cualquier forma,
sustituya, destruya o haga un uso <
indebido de documentos
relativos al Registro Federal de
Electores
-
Il. Se abstenga de cumplir, sin
Articulo  405. causa justificada, con las
Se impondra obligaciones propias de su
de cincuenta a cargo, en perjuicio del proceso
doscientos dias electoral.
multa y prision
de dos a seis Ill.  Obstruya el desarrollo
afios, al normal de la votacidn sin mediar
funcionario causa justificada.
electoral que:
p
IV. Altere los resultados
electorales, sustraiga o destruya
boletas, documentos 0 <
materiales electorales.
\
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Hipétesis delictivas

a) A los ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos
publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a votar a favor de un candidato;

b) A los ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos
publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a votar a favor de un partido politico;

¢) Alos ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos
publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a votar en contra de un candidato;

d) A los ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos
publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a votar en contra de un partido politico;

e) Alos ministros de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos
publicos propios de su ministerio, induzcan expresamente al
electorado a la abstencidn del ejercicio del derecho al voto.

Hipétesis delictivas

a) Altere en cualquier forma documentos relativos al Registro
Federal de Electores;

b) Sustituya documentos
Electores;

c) Destruya documentos relativos al Registro Federal de Electores;
d) Haga un uso indebido de documentos relativos al Registro
Federal de Electores.

relativos al Registro Federal de

a) Altere los resultados electorales;
b) Sustraiga boletas electorales;

c) Sustraiga documentos electorales;
d) Sustraiga materiales electorales;
e) Destruya boletas electorales;

f) Destruya documentos electorales;
g) Destruya materiales electorales.
h)

'



Articulo del Cédigo Penal

y sancion

Articulo 405,
Se impondra
de cincuenta a
doscientos dias
multa y prision
de dos a seis
afos, al
funcionario
electoral que:

Tipos penales

V. No entregue o impida la
entrega oportuna de documentos
0 materiales electorales, sin
mediar causa justificada:

V1. En ejercicio de sus funciones
ejerza presion sobre los electores
y los induzca objetivamente a
votar por un candidato o partido
determinado, en el interior de la
casilla o en el lugar donde los
propios electores se encuentren
formados:

VII. Al que instale, abra o cierre
dolosamente una casilla fuera de
los tiempos y formas previstos
por la ley de la materia, la instale
en lugar distinto al legalmente
sefialado, 0] impida su
instalacion:

VIII. Sin causa prevista por la
ley expulse u ordene el retiro de
la casilla electoral de
representantes de un partido
politico o coarte los derechos
que la ley les concede:

——

127

Hipétesis delictivas

a) No entregue documentos electorales, sin mediar causa
justificada;

b) No entregue materiales electorales, sin mediar causa justificada;
c) Impida la entrega oportuna de documentos electorales, sin
mediar causa justificada;

d) Impida la entrega oportuna de materiales electorales, sin mediar
causa justificada.

a) En ejercicio de sus funciones ejerza presion sobre los electores y
los induzca objetivamente a votar por un candidato determinado, en
el interior de la casilla;

b) En ejercicio de sus funciones ejerza presion sobre los electores y
los induzca objetivamente a votar por un partido politico
determinado, en el interior de la casilla;

c) En ejercicio de sus funciones ejerza presién sobre los electores y
los induzca objetivamente a votar por un candidato determinado, en
el lugar donde los propios electores se encuentren formados;

d) En ejercicio de sus funciones ejerza presién sobre los electores y
los induzca objetivamente a votar por un partido politico
determinado, en el lugar donde los propios electores se encuentren
formados.

a) Al que instale dolosamente una casilla fuera de los tiempos y
formas previstos por la ley de la materia;

b) Al que abra dolosamente una casilla fuera de los tiempos y
formas previstos por la ley de la materia;

c) Al que cierre dolosamente una casilla fuera de los tiempos y
formas previstos por la ley de la materia;

d) Al que instale una casilla en lugar distinto al legalmente
seflalado;

e) Al que impida la instalacién de una casilla.

a) Sin causa prevista por la ley expulse de la casilla electoral de
representantes de un partido politico;

b) Ordene el retiro de la casilla electoral de representantes de un
partido politico;

c) Sin causa prevista por la ley coarte los derechos que la ley le
concede a los representantes de los partidos politicos.

'



Avrticulo del Codigo Penal

y sancion

Articulo 405. Se

impondra de
cincuenta a
doscientos dias

multa y prision de
dos a seis afios, al
funcionario
electoral que:

Articulo del Codigo Penal

y sancion

Articulo  406.
Se impondran
de cien a
doscientos dias
multa y prision <
de uno a seis

L
electores y los induzca a la
abstencién o a votar por un
candidato o
determinado en el interior de

1

Tipos penales
[ IX. Derogada.

X. Permita o tolere que un
ciudadano emita su voto a
sabiendas de que no cumple con
los requisitos de ley o que se
introduzcan en las urnas
ilicitamente una o mas boletas
electorales:

XI. Propale, de manera pablica y
dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral
0 de sus resultados:

\

Tipos penales

[

Ejerza presién sobre los

partido

acasillao en el lugar en donde

afos, al los propios electores se
funcionario encuentren formados:
partidista o al

candidato que:
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Hipotesis delictivas

( a) Permita que un ciudadano emita su voto a sabiendas de que
no cumple con los requisitos de ley;
b) Tolere que un ciudadano emita su voto a sabiendas de que
no cumple con los requisitos de la ley,
c) Permita que se introduzcan en las urnas ilicitamente una o
mas boletas electorales;
d) Tolere que se introduzcan en las urnas ilicitamente una o mas
boletas electorales.

a) Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno
al desarrollo de la jornada electoral;

b) Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno
al desarrollo de los resultados de la jornada electoral.

Hipdtesis delictivas

a) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion
para votar por un candidato en el interior de la casilla;

b) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion
para votar por un partido determinado en el interior de la casilla;

c) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion
para votar por un candidato en el lugar en donde los propios electores
se encuentren formados;

d) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion
para votar por un partido determinado en el lugar en donde los
propios electores se encuentren formados;

e) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un
candidato determinado en el interior de la casilla;

f) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un
partido determinado en el interior de la casilla;

g) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un
candidato en el lugar en donde los propios electores se encuentren
formados;

h) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un
partido determinado en el lugar en donde los propios electores se
encuentren formados.

'



Articulo del Cédigo Penal

y sancion

Articulo  406.
Se impondran
de cien a
doscientos dias
multa y prision
de uno a seis
anos, al
funcionario

partidista o al
candidato que:

Tipos penales

1L Realice propaganda
electoral mientras cumple sus
funciones durante la jornada
electora

III. Sustraiga, destruya, altere
o haga wuso indebido de
documentos o materiales
electorales:

IV. Obstaculice el desarrollo
normal de la votacién o de los
actos posteriores a la misma
sin mediar causa justificada, o
con ese fin amenace o ejerza
violencia fisica sobre los
funcionarios electorales:

V. Propale, de manera publica
y dolosa, noticias falsas en
torno al desarrollo de la
jornada electoral o respeto de

sus resultados:

VI. Impida con violencia la
instalacién, apertura o cierre

de una casilla:

Hipétesis delictivas

a) Sustraiga documentos electorales;

b) Destruya documentos electorales;

c) Altere documentos electorales;

d) Haga uso indebido de documentos electorales;
e) Sustraiga materiales electorales;

f) Destruya materiales electorales;

g) Altere materiales electorales;

h) Haga uso indebido de materiales electorales.

a) Obstaculice el desarrollo normal de la votacidn sin mediar causa
justificada;

b) Obstaculice el desarrollo normal de los actos posteriores a la
votacién sin mediar causa justificada;

c) Con el fin de obstaculizar el desarrollo normal de las votaciones
amenace a los funcionarios electorales;

d) Con el fin de obstaculizar el desarrollo normal de los actos
posteriores a la votacion amenace a los funcionarios electorales;

e) Con el fin de obstaculizar el desarrollo normal de las votaciones
ejerza violencia fisica sobre los funcionarios electorales;

f) Con el fin de obstaculizar el desarrollo normal de los actos
posteriores a la votacion ejerza violencia fisica sobre los
funcionarios electorales.

a) Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas en torno al
desarrollo de la jornada electoral;

b) Propale, de manera publica y dolosa, noticias falsas respecto de los
resultados de la jornada electoral.

¢) Ejerza presion sobre los electores y los induzca a votar por un
candidato.

a) Impida con violencia la instalacion de una casilla;
b) Impida con violencia la apertura de una casilla;
¢) Impida con violencia el cierre de una casilla

VII. Obtenga y utilice a sabiendas y en

su calidad de candidato,

fondos

provenientes de actividades ilicitas

para su campafia electoral.

——
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Articulo del Cédigo Penal

y sancion

Articulo 407
Se impondran
de doscientos a
cuatrocientos

dias multa vy
prision de uno
a nueve afos,
al servidor
publico que:

Tipos penales

1. Obligue a sus subordinados,
de manera expresa y haciendo
uso de su autoridad o
jerarquia, a emitir sus votos a
favor de un partido politico o
candidato:

I1. Condicione la prestacion de
un servicio publico, el
cumplimiento de programas o
la realizacion de obras
publicas, en el ambito de su
competencia, a la emision del
sufragio a favor de un partido
politico o candidato:

III. Destine, de manera ilegal,
fondos, bienes o servicios que
tenga a su disposicién en
virtud de su cargo tales como
vehiculos, inmuebles y
equipos, al apoyo de un
partido politico o de un
candidato, sin perjuicio de las
penas que pueda
corresponder por el delito de
peculado

IV. Proporcione apoyo o preste
algin servicio a los partidos
politicos o a sus candidatos, a
través de sus subordinados,
usando el tiempo
correspondiente a sus labores,
de manera ilegal:

——
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Hipétesis delictivas

a) Obligue a sus subordinados, de manera expresa y haciendo
uso de su autoridad o jerarquia, a emitir sus votos a favor de un
partido politico;

b) Obligue a sus subordinados, de manera expresa y haciendo
uso de su autoridad o jerarquia, a emitir sus votos a favor de un
candidato.

a) Condicione la prestacion de un servicio publico, en el &mbito de
su competencia, a la emision del sufragio a favor de un partido
politico;

b) Condicione la prestacion de un servicio publico, en el ambito de
su competencia, a la emisién del sufragio a favor de un candidato,
¢) Condicione el cumplimiento de programas, en el ambito de su
competencia, a la emision del sufragio a favor de un partido politico;
d) Condicione el cumplimiento de programas, en el &ambito de su
competencia, a la emision del sufragio a favor de un candidato;

e) Condicione la realizacion de obras, en el ambito de su
competencia, a la emision del sufragio a favor de un partido politico;
f) Condiciones la realizacion de obras, en el ambito de su
competencia, a la emision del sufragio a favor de un candidato.

a) Destine, de manera ilegal, fondos que tenga a su disposicién en
virtud de su cargo, al apoyo de un partido politico;

b) Destine, de manera ilegal, bienes que tenga a su disposicion en
virtud de su cargo al apoyo de un partido politico;

c) Destine, de manera ilegal, servicios que tenga a su disposicion en
virtud de su cargo al apoyo de un partido politico;

d) Destine, de manera ilegal, fondos que tenga a su disposicién en
virtud de su cargo, al apoyo de un candidato;

e) Destine, de manera ilegal, bienes que tenga a su disposicion en
virtud de su cargo al apoyo de un candidato;

f) Destine, de manera ilegal, servicios que tenga a su disposicién en
virtud de su cargo, al apoyo de un candidato.

a) Proporcione apoyo a los partidos politicos, a través de sus
subordinados, usando el tiempo correspondiente a sus labores de
manera ilegal;

b) Proporcione apoyo a los candidatos, a través de sus subordinados,
usando el tiempo correspondiente a sus labores, de manera ilegal;
c) Preste algln servicio a los partidos politicos, a través de sus
subordinados, usando el tiempo correspondiente a sus labores, de
manera ilegal;

d) Preste algin servicio a los candidatos, a través de sus
subordinados, usando el tiempo correspondiente a sus labores, de
manera ilegal.

'



Articulo del Cédigo Penal Tipos penales Hipétesis delictivas

y sancion

[ a) A quienes, habiendo sido electos diputados no se presenten,
. sin causa justificada a juicio de la Camara respectiva, a
Articulo 408. ] y P
Se impondra sancién de suspensién de sus derechos | desempefiar el cargo dentro del plazo sefialado en el primer
polltlcos'hasta por seis afios a quienes, habler]do sido parrafo del articulo 63 de la Constitucién;

electos diputados o senadores no se presenten, sin causa

justificada a juicio de la Cé&mara respectiva, a | b) A quienes, habiendo sido electos senadores no se presenten,
desempefar el cargo dentro del plazo sefialado en el . ustificad icio de la Cémara r i
primer parrafo del articulo 63 de la Constitucion: sincausa Justilicada a juiclo de la Lamara respectiva, a
desempeiiar el cargo dentro del Plazo sefialado en el primer

parrafo del articulo 63 de la Constitucion.

\
Avrticulo del Codigo Penal Tipos penales
y sancion
[ L.- Proporcione documentos o informacién falsa al Registro Nacional

de Ciudadanos para obtener el documento que acredite la
ciudadania; y

Articulo 409.- Se

impondran de veinte a

cien dias multa y prision IL.- Altere en cualquier forma, sustituya, destruya o haga un uso

de tres meses a cinco anos,

a quien: indebido del documento que acredita la ciudadania, que en los
términos de la ley de la materia, expida el Registro Nacional de
Ciudadanos.

\

El Articulo 410 sefiala que la pena a que se refiere el articulo anterior se podra incrementar en una cuarta parte si las
conductas son cometidas por personal del érgano que tenga a su cargo el servicio del Registro Nacional de Ciudadanos

conforme a la ley de la materia, o si fuere de nacionalidad extranjera.
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Articulo del Cédigo Penal Tipos penales

y sancion

Articulo 411.

Se impondra de setenta a doscientos dias multa y
prision de tres a siete afios, a quien por cualquier
medio altere o participe en la alteracion del<
Registro Federal de Electores, de los listados
nominales o en la expedicidon ilicita de credenciales

para votar:

(a)

b)
c)

d)
€)

Articulo del Cédigo Penal Tipos penales

y sancion

Avrticulo 412. Se impondra prisién de dos a nueve afios,
al funcionario partidista o a los organizadores de actos
de campafia que, a sabiendas aproveche ilicitamente
fondos, bienes o servicios en los términos de la fraccion
111 del articulo 407 de este Cédigo. En la comision de
la libertad

este delito no habra el beneficio de

provisional:

——
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Hipétesis delictivas

A quien por cualquier medio altere el Registro Federal de
Electores;

A quien por cualquier medio altere los listados nominales;

A quien participe en la alteracién del Registro Federal de
Electores;

A quien participe en la alteracion de los listados nominales;

A quien participe en la expedicion ilicita de credenciales para

votar.

Hipétesis delictivas

a) Al
ilicitamente fondos en los términos de la fraccion 111 del articulo
407 de este Codigo;

b) Al
ilicitamente bienes en los términos de la fraccion 111 del articulo
407 de este Cadigo;

c) Al
ilicitamente servicios en los términos de la fraccion 111 del articulo
407 de este Cadigo;

d) A los organizadores de los actos de campafia que, a sabiendas

funcionario partidista que, a sabiendas aproveche

funcionario partidista que, a sabiendas aproveche

funcionario partidista que, a sabiendas aproveche

aprovechen ilicitamente fondos en los términos de la fraccion Il1
del articulo 407 de este Cédigo;

e) Alos organizadores de los actos de campafia que, a sabiendas
aprovechen ilicitamente bienes en los términos de la fraccion 1l
del articulo 407 de este Cédigo;

f) Alos organizadores de los actos de campafia que, a sabiendas
aprovechen ilicitamente servicios en los términos de la fraccion
111 del articulo 407 de este Codigo.

'



CAPITULO IIl. EL CAMBIO POLITICO EN MEXICOy SU
EXPRESION EN UNA INSTANCIA DE PROCURACION DE
JUSTICIA ELECTORAL DE CARACTER PENAL

CONSIDERACIONES INICIALES

La propuesta en este capitulo consiste en dar cuenta las implicaciones del cambio
politico institucional democratico en México y cdmo estas transformaciones se
tradujeron en un proceso de ingenieria institucional que dio cabida a un entramado
de instituciones de justicia electoral como el Instituto Federal Electoral (IFE), el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), que respondieron
a diversas necesidades planteadas por los procesos de transicion y consolidacién
de un Estado democratico de derecho en Meéxico y a las dinamicas

democratizadoras que se desarrollaron en Latinoamérica en la década de los 80.

Pero no solo ello, sino que este proceso de transformacion, aunado a
diversas coyunturas que pusieron a prueba el temple y la estabilidad del otrora
sistema politico mexicano de corte autoritario tuvo también como expresion la
creacion de una instancia ex profeso que tuviera en sus manos la procuracién de

justicia penal electoral como fue la instauracion de la FEPADE.

La pregunta que guiard el presente capitulo es: Dentro del proceso de
cambio politico en México ¢qué factor gravité mas en la creacion de un organismo
de procuracion de justicia electoral en manos de la FEPADE? ¢La coyuntura
politica que exigia procesos legitimadores de impacto inmediato o la inercia que
estaba siguiendo la conformacién de un entramado electoral de corte

especializado y autbnomo?
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La hipdtesis planteada es que la FEPADE se configuré merced a un hecho
coyuntural de gran envergadura como la irrupcion del Ejército Zapatista del
Liberacion Nacional (EZLN) en la dindmica politica y social del pais, lo que
provoco que se haya buscando diversas “valvulas de escape” en la legitimacion

del proceso de eleccion a presidente de la Republica.

3.1 EL CAMBIO POLITICO HACIA LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA EN
MEXICO

3.1.1 El cambio politico y su Expresion en la Transicion a la Democracia
El concepto de cambio politico encuentra su explicacion en la historia de la

filosofia y las ideas politicas a partir de las multiples variedades en que se
organizan las relaciones de poder entre los hombres!®, pero también de aquellas
Instancias que se instituyen para organizar y dirimir estas relaciones. Por tanto,
esta nocion de cambio representa una fase dinamica inherente a los grupos

humanos.

Una primera definicién de cambio politico se puede expresar como el
conjunto de actividades orientadas hacia la innovacion de las estructuras de
socializacion y participacion politicas™*. Tedricamente, esta nocion desempefia en
si misma una posicion neutra porque solo indica la transformacién de un orden de

las cosas.

153 Fernandez Santillan, José (1996). "Cambio Politico™ en Elias Frias y Alfonso Ruiz Miguel (eds.). Filosofia
Politica, vol. Il: Teoria del Estado. Madrid: Trotta. P. 187.

154 Ramos Jiménez, Alfredo (1995). Cambio politico y democratizacion en los sistemas politicos de América Latina.
Ponencia presentada en el IV Congreso Venezolano de Derecho Constitucional. Venezuela, p. 5
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No obstante, esta idea de metamorfosis politica puede orientarse de diversas
maneras y siguiendo a Santillan, ésta se puede ubicar en un espacio vinculado al
pasado, pero también hacia un regreso a lo que nunca debio ser abandonado, sin

descontar aquella vision que remite a ver el cambio con vistas al futuro. 1>

Cansino comparte esta vision del cambio politico circunscribiéndola a la
transformacion y la continuidad de y en los sistemas y regimenes politicos, tales
como autoritarismo, democracia, revolucion, consolidacion, modernizacion,
transicion, institucionalizacion, entre otros!®. Es decir, incorpora la nocion de
complejidad, gradualidad e intensidad dentro de la mecanica transformadora para
abrir el espectro de analisis y desmitificar la idea de que toda dindmica

transformadora necesariamente implica hacer tabula rasa del régimen anterior.

Asimismo, hace evidente la correlacion entre cambio politico y
desequilibrios sistémicos que se traducen en variaciones en las estructuras de
autoridad, ya sean instituciones, sistemas de representacion, estructuras
simbolicas, pero incorpora la variable de conflictos como resultado del proceso de
conformacion y discusion de las reglas del juego que establecen los mecanismos

de inclusion o de participacion politica. 7

Al darle contenido a los procesos politicos sucedidos en la segunda mitad

del siglo XX en diversas latitudes, el cambio politico como nocion pero, en

155 1bidem, p. 188.

156 Cansino, César (2002). Conceptos y categorias del cambio politico. México, Instituto de Estudios Educativos y
Sindicales de América-Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, p. 15.

157 1bidem p. 26.
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especial como paradigma explicativo, ha sido de capital importancia en la Ciencia

Politica para poder desentrafiar estas realidades y dar cuenta de sus implicaciones.

Leonardo Morlino ha sido uno de los pensadores politicos que puso en la
palestra la idea de cambio politico en los regimenes politicos modernos. Para el
autor, el cambio politico se define como cualquier transformacion que acontece en
el sistema politico y/o en sus componentes. Dicho cambio se deduce a partir de la
comparacion y de la diferencia entre un estado de las cosas precedente y otro

sucesivo de dicho sistema o de sus partes.®

El sistema politico de acuerdo a Morlino —quien retoma a Easton- puede
estar compuesto por la comunidad politica, la cual se encuentra integrada por
personas 0 grupos que son activos y que se vinculan con el sistema. El siguiente
componente de este sistema politico es el réegimen politico compuesto por las
normas y procedimientos que se traducen en reglas formalizadas que sirven para
la resolucién pacifica de los conflictos politicos. También hay reglas no
formalizadas —que Morlino denomina reglas del juego- las cuales son admitidas

tacitamente®®®,

Otra de las perspectivas asociadas al cambio politico la situa dentro de la

nocion de desarrollo politico, ligado a las fases de modernizacion que las escuelas

1% Morlino, Leonardo (1985). Como cambian los regimenes politicos. Espafia: Centro de Estudios
Constitucionales, p. 47.

159 En este sentido, considero que se ajusta esta categorizacion al cambio politico en México, porque -tal y como
lo presentaré en los siguientes subapartados- las reglas formalizadas y no formalizadas en los componentes del
sistema y régimen politico autoritario en nuestro pais eran partes fundamentales, por lo que al ser trastocadas
paulatinamente, dieron pie a los mecanismos de transformacion que han ido aterrizando en procesos de
democratizacion y consolidacion democratica.
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funcionalistas y estructuralistas norteamericanas habian desarrollado en la

segunda mitad del siglo XX .1

Sin embargo, ¢qué puede provocar un cambio politico en un régimen
determinado? Cazorla intenta dar una primera respuesta incorporando la idea de
eficacia de los regimenes politicos como factor que puede detonar procesos de
cambio. Esto es, la eficacia del régimen depende en el fondo de que los ciudadanos
crean que es el mas adecuado para su situacion y que haya una moderada esperanza

de que las cosas vayan a ir mejor. 6!

De igual manera, la eficacia de los regimenes politicos esta determinada si
los canales institucionales para plantear las demandas son suficientes para
encauzar las de caracter mas general y persistente. Ademas, cuando las estructuras
y procesos para resolver los conflictos entre demandas opuestas y para formular y
ejecutar politicas aceptables operan con eficacia. Finalmente cuando las
estructuras, procesos Y politicas contintan siendo reconocidos como legitimos por

las personas y colectividades que presentan las demandas. 62

La relevancia que nos presenta la nocion del cambio politico dentro de los

alcances de esta investigacion, radica en su posibilidad de analizar los procesos de

160 por ejemplo, Apter (1974: 166) menciona que los sistemas politicos tienden a cambiar al régimen ya que no
puede variar las relaciones existentes entre coercion e informacion ni actuar eficazmente dentro de un equilibrio
dado. Estas fuentes de cambio surgen de los cambiantes grados de desarrollo a lo largo de la modernizacién e
industrializacion, toda vez que a medida que el grado de desarrollo sea mayor, mas amplia sera la gama de la
eleccién en un sistema, lo cual detonara un mayor grado de desequilibro normativo y estructural.

161 Cazorla Pérez, José (1997). “Transiciones y cambio politico”, en Rafael del Aguila. Manual de Ciencia Politica.
Madrid: Trotta, p. 439.

162 1hidem.
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transformacion en los regimenes politicos autocraticos hacia regimenes

democraticos, donde México no es la excepcion.

Ciertamente hay que reconocer que la lucha contra la autocracia en sus
diversas modalidades no se desarrollé en todo y por todo en nombre de la
democracia (incluso esta lucha se mezclo con otras banderas como la del
liberalismo, el republicanismo e incluso el socialismo), la nocion de este concepto
para los fendmenos de transformaciones democraticas si esta plenamente
diferenciada con la idea de cambio politico en formaciones politicas de la

antigtiedad. 3

En otras palabras, existe una gran diferencia entre las nociones de cambio
politico en la época clasica, -es decir antes y durante la formacion de estados
nacionales y las inherentes formas de poder politico que se adoptaron- con la idea
de cambio politico asociado a las modificaciones de regimenes autoritarios y
autocraticos hacia regimenes democraticos; toda vez que el cambio politico en el
pasado se presentd como una revolucién si se trataba de una mutacion de sistema,

pero se veia como una reforma si se trataba de una transformacion en el sistema.

Pero en las transiciones de las autocracias a las democracias la Gltima
treintena del siglo XX, la novedad estriba en que se han realizado, no por la via
revolucionaria, violenta si no a través de reformas de corte pacifico. Por tanto, por
primera vez y de manera generalizada, sefiala Santillan, la democracia tiene una

connotacion positiva y se convierte en una forma de gobierno deseable. %4

183 Op cit. Santillan, p. 195.
164 Ibidem.
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La idea de ubicar al cambio politico como un referente dentro de los
procesos de cambio de régimen en las décadas de los 70 y 80, principalmente en
Europa se circunscribe a la idea de la transicion a la democracia expuesta por
O’Donnell que la conceptualizd como "el intervalo que se extiende entre un

régimen politico y otro".16°

Asi, se ha registrado que buena parte de las transiciones democraticas
durante esas décadas tuvieron como antecedente inmediato un proceso gradual y
limitado de apertura politica, cominmente conocida como liberalizacion politica.
En este proceso, las élites politicas del regimen autoritario controlan los tiempos
y las fases del desenvolvimiento del cambio politico. Asimismo, la liberalizacion
politica desde regimenes autoritarios incentiva una ambito de competencia y
participacion  politica que termina por inducir o acelerar el colapso y/o

transformacioén de dicho régimen.16®

Por otra parte, esta perspectiva de cambio politico de regimenes autoritarios
0 autocraticos hacia espacios mas plurales también contempla la fase de
democratizacion, la cual es un proceso que conduce de una situacion autoritaria a
una democracia pluralista, y se diferencia de la liberalizacion porque ésta indica
solo una apertura controlada del pluralismo y la competicion, que no finaliza
necesariamente en la democratizacion, sino que puede ser orientada para

reencausar y apuntalar un régimen autoritario.

165 O'Donnell, Guillermo, Philippe C. Schmitter y Laurence Whitehead (1994). Transiciones desde un gobierno
autoritario, vol. I: Europa Meridional. Espafia: Paidos, p. 19.
166 Cansino, César (1994). México: Una transicion inconclusa. 1977-1994. Tesis doctoral. México.
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Asimismo, en los procesos de transicion a la democracia -como parte de la
idea de cambio politico- en ocasiones se deja a un lado una variable que Ramos
recupera, cuando sefiala que a pesar de que todo cambio politico presuponga
transformaciones institucionales, éstas no necesariamente se realizan dentro de las
unidades politicas nacionales!®’. Esto resulta muy evidente cuando en los
esfuerzos de democratizacion de algunos paises (como es el caso de varios paises
centroamericanos y del Caribe) se ven influidos por los condicionamientos de la

comunidad internacional.

De tal suerte, la nocién de cambio politico en contextos de transicion y
consolidacion democrética representa un punto de partida, para entender la
transformacion en el sistema politico mexicano, cuya expresion en el régimen
politico ha sido el paulatino proceso de configuracion, que coincide
temporalmente con los procesos der transicion y consolidacion a la democracia en
Latinoamérica. En este sentido, el sistema de procuracion de justicia penal

electoral federal fue una parte de este cambio politico.

3.1.2 El cambio politico en México en su camino a la Democratizacion
Si bien la nocién de cambio politico es fundamental para intentar

desentrafiar la transformaciéon del regimen autoritario en México, hacia la
transicion y consolidacion de un Estado democratico de derecho, la peculiaridad
nacional trasciende las dinamicas transicionales que se presentaron en los paises
de Europa del este y sobre todo en Latinoamérica, por el sinfin de matices que

caracterizaron el régimen y las aristas en los procesos de transformacion.

167 Op cit. Ramos, p. 5.
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En este sentido, resulta pertinente retomar a Hans- Jirguen Puhle quien
sefiala que los procesos de democratizacion o de consolidacion de la democracia
pueden ser muy diferentes el uno del otro y que, en cada caso, siguen trayectorias
especificas que corresponden no so6lo en funcion de los actores del juego sino
también de un amplio contexto socioecondémico, institucional, historico y cultural.
Por ende, un régimen democratico consolidado de acuerdo a este autor, se puede
encontrar cuando todos los grupos politicos significativos consideran como

legitimas las instituciones y respetan las reglas del juego democratico.6®

Tanto Luis Salazar, Ricardo Espinoza y Antonella Attili, por sefialar a
algunos autores coinciden en que la transicion mexicana a la democracia no parece
encajar dentro de los "modelos" hasta ahora construidos para pensar otros procesos
de democratizacion. Esto, por su peculiar punto de partida que se ubica en un
régimen autoritario, pero sustentado en un solido consenso popular, mismo que se
combind con el reconocimiento tacito y formal de las normas de la democracia

representativa asentadas en el pacto constitucional.®®

Uno de los aspectos que marcan la peculiaridad del proceso de cambio
politico en México -al menos en su génesis- fue por su continuidad institucional,
toda vez que la gradualidad con que se han dado las transformaciones imposibilitd

que el régimen autoritario se derrumbara con la celeridad de otros regimenes.

188 Pyhle, Hans- Jirguen (2004). “Democratizacion y democracias defectuosas” en Walther L. Bernecker
Transicion democrética y anomia social en perspectiva comparada. México: El Colegio de México- Universidad
Nacional Autonoma de México- Servicio Aleman de Intercambio Académico, p. 20.

169 Salazar, Luis, Ricardo Espinoza, Antonella Attili et al (1999). “Incertidumbres y transicion” en Luis Salazar et
al. 1997: Elecciones y transicion a la democracia en México. México: Cal y Arena, p. 13.

141

——
| —



Durante mas de medio siglo las instituciones politicas mostraron una
capacidad para prevalecer a lo largo del tiempo; toda vez que lograron el consenso
de los principales actores politicos y se convirtieron en factores de contencion y

de equilibrio bastante estables.

Siguiendo el argumento de Cansino, las instituciones y mecanismos
aseguradores del control del Estado (encarnado en el régimen politico) sobre la
economiay la sociedad dieron como resultado un poder indiscutido del Presidente,
la centralizacion de la toma de decisiones en el poder Ejecutivo, la integracion de
los sectores fundamentales del pais en el “partido oficial”, la combinacion de
control y concesiones a las clases populares, una ideologia revolucionaria

unificadora, aunque difusa en sus contenidos practicos*®.

En este sentido, la consolidacion y el desarrollo del sistema de partido
hegemonico se apoyd en dos practicas politicas: el manejo fraudulento de las
elecciones y el establecimiento de esquemas “clientelares” para contender los
conflictos. Ciertamente, las elecciones fraudulentas eran una préactica regular antes
de la formacion del Partido de la Revolucion Mexicana (PRM), antecedente del

partido hegemonico.

Sin embargo, el fraude electoral y la transgresion de las normas que

garantizaran la legalidad de los procesos electorales se convirtié en una practica

170 Cansino, César (1994). México: una transicion inconclusa. Tesis doctoral. México, p. 59.
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instrumental para el establecimiento de un orden politico basado en la hegemonia

de un solo partido. 1"

De ahi que este conjunto de acciones fuera de todo principio democratico,
a la postre incidio en la necesidad de incluir dentro de los proceso de
transformacion del régimen, procedimientos e instituciones de procuracion de
justicia penal electoral que buscaran acotar estos margenes de ilegalidad que

impedian el correcto desarrollo de los procesos electorales.

Aunado a ello, el régimen politico tuvo la capacidad de incorporar
elementos de cambio y de reforma como una respuesta tanto a los intereses de sus
propios dirigentes y miembros de la clase politica aglutinada en el partido, como
a diversas y crecientes formas de oposicion cuyas expresiones fueron desde los

ambitos, militar, obrero-sindical, profesional, estudiantil, guerrillero, entre otros.

Empero, los procesos de cambio politico que detonaron la transicion hacia
procesos democraticos tuvieron lugar cuando los principios politicos con el que se
cimentaba el régimen de corte autoritario (tales como la violencia, los mecanismos
corporativos y/o las concesiones economicas y politicas) vinieron a menos y ya no
lograron contener los conflictos sociales ni los procesos de construccion de

legitimidad.

171 Elizondo Mayer-Serra, Carlos y Benito Nacif Hernandez (2002). "La logica del cambio politico en México" en
Carlos Elizondo y Benito Nacif (coords.). Lecturas sobre el cambio politico en México. México: Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas- Fondo de Cultura Econdmica, p. 21-22.
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No obstante, el cambio politico no fue producto de acuerdos o
negociaciones entre todas las fuerzas politicas, oficiales y opositoras, como se dio
en el caso espariol (cuya expresion politica fue a través del Pacto de la Moncloa),
sino que la clase politica gobernante aglutinada en el Partido Revolucionario
Institucional (PRI1)'"2, como partido hegemonico y dirigido por un Ejecutivo
fuerte, quien en un primer momento condujo este proceso gradual y paulatino de
liberalizacion, para que en un segundo momento se generaran las condiciones
democratizadoras, ya con una pluralidad de autores politicos con plena

participacion.

A grandes rasgos, se puede determinar que han sido dos procesos que se
materializaron con la transformacion del régimen politico en México. En primer
lugar, un proceso de democratizacion, entendido como el paso de un régimen
autoritario hacia formas abiertamente democraticas, mismo que incluyé un
proceso de liberalizacion politica y el actual proceso de consolidacién
democratica, en el cual se afirman y se asientan en el tiempo las précticas y

principios que apuntalan un Estado democratico de derecho. 1"

En este sentido comparto la periodizacion que hace Cruz!™, cuando sefiala
que dichos procesos se desarrollaron en fases. En la primera fase, se incorporaron

nuevos actores politicos y la construccion de un sistema de partidos, asi como la

172 Cuyo proceso de transformacidn institucional tuvo como antecedente el Partido Nacional Revolucionario (PNR),
que fue de 1929 a 1938; y el Partido de la Revolucién Mexicana (PRM), de 1938 a 1946.

173 Cansino, César e Israel Covarrubias (2007). “Instituciones y calidad democréatica. El caso de México en
perspectiva comparada”, en César Cansino e Israel Covarrubias (coords.). Por una democracia de calidad. México
después de la transicion. México: Centro de Estudios en Politica Comparada. Pp. 9-23.

174 Cruz Reyes, Gerardo (2006). Los acuerdos en la democratizacion del Estado y el cambio politico en México.
Tesis de maestria. México: Instituto Electoral del Distrito Federal, p. 61.
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reconfiguracién de la representacién politica. Esto se logré con las reformas
acaecidas en 1977 y 1986.

En la segunda fase, se dio una reformulacién de las leyes, instituciones y
procedimientos electorales, que se materializaron con las reformas politicas de
1990, 1993 y 1994. El equilibrio y mejoramiento de las condiciones de la
competencia, completan la tercera fase de aquellas transformaciones que se

cristalizaron con los procesos de reforma politica de 1994 y 1996. 17

Cabe sefialar que, todas las fases referidas tuvieron como comun
denominador que fueron impulsadas por el Ejecutivo y el otrora partido
hegemonico (el PRI). Con la alternancia que se dio en el afio 2000, los procesos
de reforma politica, por concluido el proceso de liberalizacion politica bajo la
égida de un partido hegemdnico y un sistema presidencial que conducia los

tiempos y las formas de cambio politico en el pais.

De tal suerte, con la reforma de finales de 2007, se revitalizé la posibilidad
de generar nuevos referentes de cambio politico tendientes a la consolidacion
democrética. Leonardo Valdés!™ sefiala que una caracteristica especial de esta
reforma fue su conduccién exclusiva por las fracciones parlamentarias
representadas en las Camaras del Congreso. Es decir, por primera vez el Poder

Ejecutivo, a traves de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) no llevaba la

175 ibidem

176 Valdés, Leonardo (2008). “La reforma politica de 2007”, en FEPADE Difunde revista de la Fiscalia
Especializada para la atencion de Delitos Electorales, no. 15, enero-junio. México: Procuraduria General de la
Republica. Pp. 15-24.
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conduccion de los trabajos de la reforma politica. Ademas, la reforma de 2007
establecio en la Constitucion que las autoridades electorales pudieran intervenir
en los asuntos internos de los partidos politicos en los términos fijados por la

ley. 77

Finalmente, al hacer un recuento sobre los logros de este cambio politico
hacia la transicion y consolidacion a la democracia, retomo lo mencionado en el
ya célebre texto La mecénica del cambio politico en México (2000), cuando se
sefialaba que la l6gica de esta transformacion estaba anclada en un sistema de

partidos, accion que dio inicio al cambio politico, ya que:

“Los partidos fuertes producen elecciones competidas, las
elecciones competidas colocan a partidos distintos en las
posiciones de gobierno y de representacion. Desde esas
posiciones conquistadas, los partidos impulsan nuevas
reformas, nuevas reglas del juego que las fortalecen. Y los
partidos fortalecidos, cada vez mas visibles, producen
elecciones crecientemente competitivas; y con ello aumenta

la centralidad de los comicios”.178

A la par de este argumento esgrimido por Becerra Salazar y Woldenberg,

afiadiria que para que se pudiera dar esa secuencia de esa mecénica, se necesito

177 Cordova, Lorenzo (2008). “La reforma electoral y el cambio politico en México” en Daniel Zovatto y J. Jesus
Orozco Henriquez (coords.). Reforma politica y electoral en América Latina 1978-2007 (documento en linea).
Serie Doctrina Juridica, no. 418. México: Universidad Nacional Auténoma de México/ Instituto de Investigaciones
Juridicas, p. 692.

178 Becerra, Ricardo, Pedro Salazar y José Woldenberg (2000). La mecanica del cambio politico en México.
Elecciones, partidos y reformas. México: Cal y Arena, p. 33-34.
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articular un engranaje institucional que permitiera garantizar una organizacién y

calificacion autdbnoma y legitima ante la ciudadania de los procesos electorales.

Pero también es necesario entender que al ponerse a prueba los alcances de
las reformas, hubo un momento (la eleccion de 1988) que marcé un punto de
quiebre en la legitimidad del régimen politico en México. De ahi que se necesitara
de un marco legal y de una instancia que hiciera frente a las practicas anquilosadas
de fraude electoral, sin descontar las acciones compra, coaccién y obstruccion de

la potestad ciudadana para ejercer el sufragio.

Es en ese sentido que el sistema de procuracion de justicia penal electoral
en Meéxico, conducido por una instancia ex profeso como la Fiscalia Especializada
para la Atencién de Delitos Electorales, encajaba en los margenes de justicia
electoral que se habian derivado en el proceso de cambio politico en México, tal

y como se vera a lo largo este capitulo.

3.1.3 Los Procesos de Cambio Politico en México y la Configuracion de los
Valores en un Estado Democratico de Derecho
Si entendemos que la democracia constituye un sistema pluripartidista- de

competencia entre partidos -en el que la mayoria los elige libremente, y se
gobierna con el respeto de los derechos de las minorias!’, y cuya condicion sine
gua non es estar circunscritos en un Estado de derecho, entonces sus principios
son la legalidad, la imparcialidad, la igualdad, la pluralidad, la equidad, la certeza

y la transparencia y, en menor medida, la autonomia.

179 Sartori Glovani (1997). ¢Qué es la democracia? México: Nueva Imagen.

147

——
| —



Al establecer los mecanismos de cambio politico que transitaron hacia
paradigmas democraticos, los procesos electorales, tal y como lo dice Jose
Woldenberg!®® se configuraron como la llave de dicha transformacion. Pero
también apuntaria, que estos procesos electorales no sélo fueron reglas y
procedimientos, sino instituciones que le dieron forma y sentido a esta
transformacion del régimen. Todo ello bajo el marco de diversas reformas del
Estado, cuya expresion politica fueron los procesos de reforma politico-

institucional iniciados en 1977.

Con la reforma del 77 se dio una apertura en el ambito institucional para el
desarrollo de los partidos politicos. Al desactivar toda la serie de requisitos que
controlaban y acortaban la entrada de competencia partidista se dio un paso
fundamental en la creacion de un sistema de partidos, lo que concomitantemente

abria paso a la pluralidad y la legalidad para el régimen politico en Mexico.

Es decir, esta transformacion permitid, por un lado, que el otrora sistema de
partidos cerrado, estatico y excluyente se abriera, dando entrada a nuevas fuerzas
politicas, con lo que propicié y estimulé la recreacion de la pluralidad politica e
ideoldgica. Por otro lado, consintidé que los espacios representativos también se
abrieran, dando asi acogida de manera consistente a la oposicién, incorporandola
decididamente a la vida institucional del Estado. Los efectos de esta reforma
fueron inmediatos: en los ocho afios siguientes seis nuevos partidos politicos se

incorporaron a la arena politico-electoral 8L,

180 wWoldenberg, José (1999). “La transicion a la democracia” en Revista Nexos, NGm. 261, septiembre. México, p.
67.

181 Cfr. Op cit Becerra, Salazar y Woldenberg (2000).
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Cabe sefialar que si bien esta reforma politica no tuvo repercusion inmediata
en los resultados electorales, la oposicion se fue abriendo camino poco a poco
entre el electorado. Esto se reflejo en las elecciones locales, incentivando asi la

competencia y la pluralidad necesaria en el juego democratico.

Por su parte, la reforma politica de 1986, no aporté muchos elementos para
apuntalar al Estado democratico de derecho. Incluso, entorpecio la incorporacion
de nuevos partidos en la arena politica, al suprimir el registro condicionado que

estas organizaciones politicas habian gozado con la reforma anterior.8?

Pero no solo ello, sino que establecid por primera vez la clausula de
gobernabilidad, la cual era un mecanismo que aseguraba la mayoria del partido
oficial a la Camara baja minando las oportunidades de equilibrio dentro de la
representacion politica a través de otras fuerzas. Ademas, como se verd mas

adelante, se dio un retroceso en la ya condicionada autoridad electoral.

Esta situacion puso en evidencia lo inacabado que estaba el proceso de
cambio politico tendiente a la transicion y democratizacion del régimen; porque
todavia los esquemas y las inercias autoritarias por parte de la clase politica en el
poder prevalecian. Sin embargo, por mas que se quiso detener, al final estas dos

posiciones hicieron cortocircuito en las elecciones presidenciales de 1988.

182 | abastida Martin del Campo, Julio (2004). "México: una transicion prolongada”, en Revista Mexicana de
Sociologia. Afio 66, no .4, octubre-diciembre. México: Universidad Nacional Autonoma de México, p. 758.
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Las grandes escisiones encabezadas por Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio
Mufioz Ledo y la conformacion del frente opositor méas importante de caracter
civil desde el vasconcelismo, motivaron la utilizacion de todos los recursos legales
e ilegales para garantizar el triunfo, del entonces candidato priista a la presidencia,

Carlos Salinas de Gortari.

La ingente crisis de legitimidad y los dafios colaterales que se generaron a
partir de esta eleccion -entre los cuales se destaca la pérdida de la mayoria
calificada en la Camara de Diputados, con lo cual por primera vez el partido
hegemonico estaba imposibilitado por si mismo a realizar reformas
constitucionales-motivo la reconfiguracion de la estrategia politica por parte de la
élite del régimen autoritario, a fin de tender los puentes necesarios en pos de
garantizar la gobernabilidad y la estabilidad politica de cara al sexenio que

iniciaba.

De ahi que la reforma de 1989-1990 haya significado uno de los aportes mas
importantes en la construccion de los principios que tutela y salvaguarda el Estado
democratico de derecho. En efecto, la elaboracion de un nuevo Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), y la creacién de Instituto
Federal Electoral fueron dos puntales en la basqueda de legitimidad, legalidad e
imparcialidad de esta entidad depositaria de la autoridad electoral. En el caso del
IFE, la novedad estribaba en su calidad de organismo autbnomo, permanente, con

personalidad juridica y patrimonio propios. 83

183 Op cit Mufioz (2001), p. 61.
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Ademas, esta reforma tuvo un impacto al sistema de procuracion de justicia
penal electoral, convirtiéndose en un punto de partida, al introducir un capitulo
dentro del Codigo Penal Federal (que en aquel entonces, también era aplicable al
Distrito Federal) donde se incorporaban un conjunto de articulos donde se
tipificaban las conductas que trastocaban el ejercicio del voto y el adecuado
cumplimiento de los procesos electorales; dando un giro importante en la
construccién de los principios de certeza, legalidad y equidad a los actores

politicos.

Sin embargo, esta disposicion no tuvo el impacto necesario, en gran medida
porgue no habia una instancia ex profeso que tuviera la potestad de investigar y
prevenir estas conductas delictivas, ya que dicha encomienda estaba destinada
para los Agentes del Ministerio Publico de la Federacion, quienes lo mismo podian
dotar de pruebas al juez sobre los delitos electorales, que investigar otras

conductas tipificadas como delitos del orden federal.

No obsta mencionar que la trascendencia de esta reforma electoral se reflejé
al ver que un partido de oposicion primera consiguiera un triunfo que le fuera
oficialmente reconocido. Esto sucedié en las elecciones para gobernador en 1989,
en el estado de Baja California con Ernesto Ruffo Appel como candidato

triunfador.

Por su parte, con la reforma de 1993 no s6lo se apuntalaba la autonomia, al
otorgarle al IFE la facultad para declarar la validez de las elecciones de diputados
y senadores de mayoria y de minoria, asi como del principio de representacion

proporcional (siempre y cuando la eleccion hubiera sido impugnada). En otras
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palabras, la desaparicion del principio de autocalificacion legislativa potenciaba
el principio de certeza y de imparcialidad, toda vez que el partido hegeménico, o
cualquier otro que pudiera sustituirlo veria acotada la posibilidad de ser juez y

parte en la validacién de los resultados electorales.

Pero no solo ello, sino que la ciudadanizacion paulatina del IFE,
intercambiando las figuras de los consejeros magistrados por consejeros
ciudadanos (aunque la presidencia del Consejo General seguia en manos del
Secretario de Gobernacién), daban un paso mas al principio de certeza e

imparcialidad.

Asimismo, la certeza también se vio reflejada en la incorporacion del
Tribunal Federal Electoral (TRIFE) en el texto constitucional, manteniendo su
denominacion y refrendando su naturaleza de 6rgano autonomo jurisdiccional.
Asimismo, el TRIFE seria la instancia encargada de resolver las impugnaciones
que se presentaran con motivo de las declaratorias de validez de las elecciones de

los diputados federales y senadores. 8

La reforma de 1996 fue uno de los procesos politicos de mayor alcance en
cuanto al cambio politico encaminado hacia los procesos de transicion y
democratizacion del régimen, toda vez que permitieron la realizacion de

elecciones autonomas, sin la participacion del gobierno.

184 Medina Torres, Luis Eduardo (2005). Las consecuencias politicas de la justicia electoral mexicana. El tribunal
electoral y la anulacion de comicios, 1996-2003. Tesis doctoral. México: Universidad Autonoma
Metropolitana/Unidad Iztapalapa, p. 79.
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Esto se tradujo en la confianza hacia los resultados electorales y en todos
los recursos que se impugnaron por la via juridica. Asi, en principio de cuentas se
apuntalo en gran medida la imparcialidad del Instituto Federal Electoral al
completar su ciudadanizacion y autonomia ya que se excluyé la participacion del
Poder Ejecutivo, y se limitd el derecho de participacion al Poder Legislativo a s6lo

tener voz (pero sin voto) en las sesiones que celebrara el Consejo General. &

La misma suerte autondmica sufrid el Tribunal Federal Electoral, al
transformarse en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, que
traslada su centro de gravedad del Poder Ejecutivo al Poder Judicial, dando un

importante para la consolidacion de los principios de certeza e imparcialidad.

A su vez, las normas introducidas en 1996 en materia de financiamiento
publico a los partidos politicos permitio, y de acuerdo a Lorenzo Cordova,
mediante cantidades generosas de dinero proveniente del erario del Estado,
generar un mayor equilibrio en las condiciones de la competencia electoral,
inyectar transparencia en los recursos partidistas (al tener conocimiento pleno del
origen de la mayor parte del dinero utilizado por los partidos), asi como aliviar o
reducir el peso que los intereses privados pudieran llegar a tener sobre los propios

partidos a través de las aportaciones particulares.&

De tal suerte que se apuntalé el principio de equidad entre los partidos

politicos. EI modelo de financiamiento establecido por el marco legal electoral en

185 Op cit Mufioz (2001), p. 67.
188 Op cit, Cordova (2008), p. 692.
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México es de tipo mixto, aunque desde la reforma de 1996 se prevé la

preeminencia del financiamiento publico sobre el privado.

Pero lo mas importante para el tema aqui desarrollado fue que los alcances
de este proceso de reforma politica en el sistema de procuracion de justicia penal
electoral federal se tradujo en la modificacion de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Repulblica, a fin de cambiar el estatus de la Fiscalia
Especial a Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales, y con
ello concuerdo con Gonzalez Ayerdi, se configurd la definitiva definicion del

érgano jurisdiccional en materia de delitos electorales.8’

La magnitud de este conjunto de reformas fue tal que para las elecciones de
2000 se dio la alternancia después de méas de siete decadas en el poder por parte
del PRI, siendo el Partido de Accion Nacional (PAN) —después de 60 afios
participando de manera regular en los procesos electorales- quien se erigiera en la

eleccion presidencial.

Finalmente, el desgastante proceso electoral de 2006 y la falta de
credibilidad de los arbitros en la contienda electoral frente a la presion politica y
social de la izquierda mexicana, detono la necesidad de realizar una nueva reforma
politica, la cual incluyd, modificaciones que abordaron prioritariamente las

conductas de los actores involucrados en los resultados de la contienda. De tal

187 Gonzalez Ayerdi (2003). "EI cambio politico en México", en Arturo Valenzuela, Francisco Gonzalez, Francisco
Valdés, et al (eds.). EI cambio politico en México, Coleccion Sinergia No.3. México: Instituto Electoral del Distrito
Federal, p. 30.
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manera, la reforma se orienta basicamente a regular con mayor precision la

actuacion tanto de partidos como de arbitros.

Entre los principales elementos que tendieron a apuntalar los principios de
un Estado democratico de derecho, se destaco un nuevo modelo de financiamiento
gue promueve un mejor funcionamiento de la competencia y, por ende, la equidad
entre los actores. Asimismo la regulacion de las campafias electorales con menor

duracion y recursos garantizaba una mejor equidad.

No obstante, el mayor empuje a la equidad fue el cambio en la difusion de
la propaganda electoral que incluy6 una regulacion mas rigurosa de la adquisicion
de promocionales dirigida, primordialmente, a evitar campafas basadas en la

difusién compulsiva de mensajes propagandisticos. &

Uno de los aspectos innovadores en la consolidacion de los principios
democraticos, fue la reforma que se realizé en materia de transparencia y acceso a
la informacién. La reforma introduce, ademas, ciertas disposiciones que favorecen
la transparencia y el acceso a la informacién de los partidos, los cuales deberan
dar a conocer datos que antes los partidos guardaban con recelo, tales como el
tabulador de remuneraciones de los dirigentes y funcionarios partidistas, la

relacion de donantes y los montos aportados por cada uno, entre otros. '8°

188 Mir6n Lince, Rosa Maria (2008). “En la ruta de la democracia: la reforma electoral de 2007-2008”, en FEPADE
Difunde revista de la Fiscalia Especializada para la atencion de Delitos Electorales, no. 15, enero-junio. México:
Procuraduria General de la Republica, p. 80-81.

189 |bidem y ss.
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Por ultimo, en lo que respecta a la fiscalizacion, la reforma puso en la
palestra este tema como via para apuntalar el sistema de partidos y guiarlo por los
cauces de la genuina contienda democrética. Ante ello en el IFE se cre6 un érgano
técnico del Consejo General para fiscalizar el uso de los recursos que emplean los

partidos politicos. 1%

Asi el cambio politico sumé un cumulo de principios democréaticos y
apuntalé otros dentro de un largo y paulatino conjunto de reformas politico
institucionales que han incidido en la transformacion del régimen autoritario

mexicano.

Sin embargo, han sido pocas las transformaciones que el sistema de
procuracion de justicia penal electoral federal tuvo en 30 afios de cambio. Esto
refleja la necesidad dar constancia del gran rezago que existe, frente a los otros
actores que componen el entramado institucional. Pero también refleja la falta de
voluntad politica que busque incentivar nuevas formas y fondos en la materia,
como la autonomia, la actualizacion del Codigo Penal Federal o la implementacion

de nuevas facultades.

En suma, con el cambio politico se pretendié generar una certidumbre en
los procesos e instituciones necesarias para unos comicios legitimos e

inobjetables. De ahi que el proceso de institucionalizacion electoral se convirtiera

190 Ese drgano, dotado de autonomia de gestion, cuyo titular es designado por el propio Consejo, a propuesta de su
Presidente, no esta limitado por el secreto bancario, fiscal o fiduciario establecidos por otras leyes. La facultad de
aplicar sanciones permanece, sin embargo, en el Consejo General.
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en un frente de gran calado en la construccion de un Estado democréatico de

derecho, tal como se vera en los siguientes apartados.

3.2 LOS PROCESOS DE INSTITUCIONALIDAD ELECTORAL EN MEXICO

3.2.1 EIl Sistema de Justicia Electoral en México: del Modelo Politico al
Modelo Especializado y Autonomo en Materia de Organizacion
Electoral

El cambio politico encauzado hacia procesos de transicion 'y consolidacion

democratica implica la posibilidad de instalar instituciones democraticas y
hacerlas funcionar en contextos que las desconocian o que las habian abandonado,
o0 en el caso de la fiscalia especializada instituciones nuevas que buscaban
apuntalar los valores democraticos que se desprenden de los procesos

electorales!®?

En Meéxico, los procesos de institucionalizacion democratica, es decir,
aquellas instancias encargadas de organizar calificar y vigilar los procesos de
cambio en los poderes publicos transcurrieron la mayor parte de ellas, de un
espacio politico a un espacio autonomo Yy especializado. El caso de la Fiscalia
encargada de sancionar los delitos electorales, fue la instancia que transito en otra
via, y que si bien llegd al estatus de especializado, el camino recorrido ha sido méas

tortuoso que las otras instituciones que componen el entramado electoral.

191 Woldenberg, José (2002). "Transicion a la mexicana: lo electoral como eje del cambio politico”, en Aline
Hémond y David Recondo. Dilemas de la democracia en México. Los actores sociales ante la representacion
politica. México: Instituto Federal Electoral-Centro Francés de Estudios Mexicanos y Centroamericanos. Pp. 17-
27 y Becerra, Ricardo, Pedro Salazar y José Woldenberg (2000). La mecénica del cambio politico en México.
Elecciones, partidos y reformas. México: Cal y Arena, p. 26.
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Los comicios en México empezaron a conformar la arena mediante la cual
se reflejaba la creciente crisis de legitimidad del régimen politico mexicano y en
la medida en que las elecciones se visualizaron como el instrumento privilegiado
para conducir un cambio politico ordenado y pacifico, la institucionalidad
electoral representaba un punto de inflexion en la gradualidad de los procesos

democraticos y la consolidacion de los principios que le acomparian?®?

En este sentido, uno de los aspectos fundamentales de esta reforma fue
despersonalizar el control de muchos de los procesos politicos que concentraba el
presidencialismo mexicano, siendo el mas importante lo concerniente a la
organizacion y la calificacion de las elecciones y asi crear un nuevo andamiaje
legal-electoral que permitiera crear las condiciones tendientes a la construccion y

fortalecimiento de un Estado democratico de derecho.

La primera etapa de control politico se tuvo como caracteristica principal la
conformacién de un sistema electoral centralizado capaz de garantizar la
realizacion puntual de las elecciones federales estatales y municipales!®3; y aunque
durante mucho tiempo, las elecciones en el régimen autoritario fueron sélo
ejercicios plebiscitarios controlados por los dirigentes del partido oficial, era
necesario apegarse a las reglas procedimentales de la democracia consagradas en

la Constitucion.

192 Crespo, José Antonio (1996). “Los estudios electorales en México en el contexto del cambio politico” en Jaime
Cérdenas y Jacinto Faya (coords.) La reforma politico-electoral del Estado mexicano, Revista AMEINAPE, No.
2, julio-diciembre. México: Asociacion Mexicana de Egresados del INAP de Espafia A.C., p.88.

198 Mufioz Patraca, Victor Manuel (2001). Del autoritarismo a la democracia. Dos decenios de cambio politico en
Meéxico. México: Siglo XXI-Universidad Nacional Auténoma de México, p. 47.
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Un segundo momento se inicio en 1946 cuando una nueva ley electoral
buscaba generar nuevos referentes democraticos, pero en los hechos, so6lo
consolidé el poder del Ejecutivo en la organizacion de los procesos electorales.
Mufioz Patraca, retoma lo sefialado en aquel entonces por Jesus Reyes Heroles
cuando, por un lado, se buscaba “acelerar el progreso politico nacional”, pero

siguiendo “el camino de una prudente evolucion™. %4

Esta ley introdujo importantes cambios tanto de forma como de fondo en la
regulacion normativa de los procesos electorales federales. El primero de ellos
consistio en establecer una nueva estructura organica-electoral encabezada por un
organismo superior denominado Comision Federal de Vigilancia Electoral, que
estaria integrada por el Secretario de Gobernacion, quien la presidiria, y junto con
otro funcionario del gabinete completaria la parte representada del Poder

Ejecutivo.1®

Con la reforma electoral de mediados del siglo XX se inicié un proceso de
institucionalizacion de la materia electoral de corte politico bajo la égida del
régimen autoritario, toda vez que la Ley Federal Electoral en ese afio permiti6 la
centralizacion de la organizacion y supervision de las elecciones federales, pero
sobre todo, como sefiala Méndez Hoyos, establecid la estructura basica del sistema

electoral contemporaneo: las comisiones electorales federales%.

194 1bidem, p. 48.

195 Asimismo, habia dos miembros del Poder Legislativo, un senador y un diputado, comisionados por sus
respectivas Camaras o por la Comisién Permanente; por los comisionados de partidos politicos nacionales y por
un secretario que seria el notario publico con mas antigliedad de los autorizados para ejercer en la Ciudad de
Meéxico.

19 Méndez Hoyos Irma. “Las reformas electorales en México y el surgimiento y transformacion del Instituto
Federal Electoral” (documento en linea), en Revista Iniciativa no. 13. Estado de México: Poder Legislativo del
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Si bien la autoridad electoral -en ese entonces Comision Federal Electoral-
quien se encargaba de atender los procesos electorales y los conflictos que se
pudieran derivar seguia dependiendo de los designios de la SEGOB, el proceso de
cambio politico detond que paulatinamente perdiera sus funciones aunque no con

la celeridad esperada, ni en un ascenso progresivo.

La nueva Ley Federal Electoral en 1973 fue el primer espacio que incluyo
la corresponsabilidad entre el Estado, los ciudadanos y los partidos politicos
nacionales en la preparacion, vigilancia y desarrollo del procedimiento electoral.
Para ello, se constituyd la Comision Federal Electoral, las Comisiones Locales,
los Comités Distritales y las Mesas Directivas de Casilla como instancias de
participacion colegiadal®’. Sin embargo, las decisiones, estaban supeditadas a los

dictados del secretario de Gobernacion.

Con la mitica reforma de finales de la década de los 70, la Comision Federal
Electoral fue convertida en una instancia con mayor pluralidad por la inclusion de
nuevas fuerzas politicas. Empero las condiciones de competitividad seguian
siendo adversas, por lo que hacia que esta instancia fuera sélo un mero sujeto
testimonial. Inclusive se apuntald la participacion del gobierno con la
incorporacion de una Secretaria Técnica, con funciones técnico-administrativas,

la cual estaria a cargo de un funcionario de la SEGOB.

Estado /Instituto de Estudios Legislativos. Disponible en
http://www.cddiputados.gob.mx/POLEMEX/inesle/PUBS/REVS/iniciativa/iniciatival3/articulo5.htm
197 Galvan Rivera, Flavio (2006). Derecho procesal electoral mexicano. México: Porra, p. 8.
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La conformacidn de la autoridad electoral mediante la formula de 1986 es
uno de los peores disefios institucionales que han emergido a lo largo de las
reformas. Los partidos politicos empezaron a tener un peso preponderante, pero
su fuerza estaba directamente proporcional con la representacion y su presencia
en las urnas; de tal suerte que el PRI se hacia de mas votos que el resto de los

partidos opositores en el 6rgano. 1%

Asimismo, existia una regla explicita de delegacion del voto, es decir,
solamente un representante de partido en la Comision Federal Electoral podia
votar en lugar de todos sus comparieros de partido. Este mecanismo potenciaba la

parcialidad y no daba garantias iguales a todos los contendientes. %

Durante la década de los noventa, el reclamo de la oposicion partidaria
estuvo centrado en la imparcialidad del arbitro electoral. Sin embargo, las
reformas electorales anteriores a 1994 no habian atendido lo suficiente aquella
parte que completaba el proceso de transicion: la creacion de un marco juridico—
electoral que ofreciera certeza a la organizacién y calificacion de los procesos

electorales.

Sin embargo es pertinente recordar que el Instituto tuvo a inicios de la
década un fuerte impulso no s6lo en su autonomia sino en su especializacion. En
efecto, el aspecto mas novedoso de la reforma de 1989- 1990 fue la creacion del

Instituto Federal Electoral, el cual era reconocido por la ley como el depositario

19 Op cit. Becerra, Salazar y Woldenberg (2000), p. 51.

199 Ibidem.
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de la autoridad electoral.La reforma constitucional que incorpora la figura del IFE,
tiene importancia porque por primera vez se expresa que la funcion para realizar
las elecciones federales sea a traves de un organismo publico y no de una

dependencia del Poder Ejecutivo.

No obsta decir, que si bien el IFE se habia constituido como un organismo
publico autdbnomo, de caracter permanente, con personalidad juridica y patrimonio
propio, la titularidad del Consejo General, érgano central de la nueva instancia,

seguia presidido por el Secretario de Gobernacién.

Asimismo, la encomienda de realizar un nuevo padron electoral empezando
de cero, representaba un punto de inflexion en la articulacion de una instancia lo
suficientemente autbnoma e imparcial que detonara la confianza ciudadana. Este
nuevo padrén incluia numerosos candados y mecanismos de supervision por parte
de los partidos politicos para garantizar la confiabilidad del listado de lectores,
ademas de que éste seria la base para expedir una identificacion que permitiria los

ciudadanos ejercer su voto.2%

Uno los aspectos méas importantes en la via de especializacion del IFE se
presentd en 1993. Ademés de la “ciudadanizacion” del Consejo General (a
excepcion de la presidencia) y la modificacion estructural en cada uno de los
consejos locales y distritales?®? (el nimero de consejeros ciudadanos aumentd de

seis a nueve), la reforma politico-institucional incluyo entre las potestades del IFE

200 Cfr, Op cit Cdrdova (2008), p. 663.
201 | a cual representa la estructura de decision de cada uno de los estados de la Federacion y en cada uno de los
300 distritos uninominales para elegir diputados de mayoria relativa.
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la fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos, verificando que éstos

cumplieran con las disposiciones en materia de financiamiento.

De igual manera el IFE tendria como mision institucional, vigilar el destino
de sus recursos; tomando con especial atencién los topes de gastos de camparias
electorales, pero también el origen de los recursos de tipo privado, revisando la

legalidad de los mismos.2%2

Pero, tal y como lo habia sefialado, la transicién de un modelo politico a un
modelo autonomo y especializado, se materializd con la reforma de 1996. El IFE
vio modificada radicalmente la integracion del Consejo General, reconfigurando
la correlacion de fuerzas y dejando a un lado los condicionamientos internos y

externos por parte del partido hegemonico y del Ejecutivo federal.

En su nueva composicion, el Consejo se integrd por un consejero presidente
y ocho consejeros electorales, elegidos por la mayoria calificada de dos terceras
partes de la Camara de Diputados a propuesta de los grupos parlamentarios de la
misma. Desde entonces, el poder de decision en el Consejo General reside

exclusivamente en el presidente y en los consejeros electorales.?%

Asimismo, para apuntalar su calidad de 6rgano autonomo y especializado,
la reforma de 1996 también dot6 al IFE de nuevas atribuciones, entre las que
destacan, particularmente, las que tienen que ver con la fiscalizacién de los

recursos de los partidos politicos que se incrementaron sustancialmente.

202 1pidem, Cordova p, 665.
203 1hidem, p. 669.
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Por otra parte, las polémicas elecciones de 2006 y lo desaseado con que los
actores politicos salieron del paso, renunciando practicamente al presidente del
Consejo General, Luis Carlos Ugalde, y violentaron de sobre manera la
autonomia, al ser cuestionada la imparcialidad con la que se habian dado los

resultados la noche de la eleccion presidencial.

La reconfiguracion del IFE apuntd hacia un nuevo espacio que fortaleciera
la credibilidad perdida y afianzando nuevas herramientas que apuntalaran el
caracter autonomo y especializado de la institucién. Por un lado, con la reforma
de 2007, IFE se convirti6 en la Unica autoridad facultada para administrar,
distribuir y monitorear los tiempos oficiales que pertenecen al Estado en radio y
television, entre los partidos politicos. En suma, se cred un nuevo paradigma de
comunicacion social y politica entre los partidos politicos y el Estado, que busca

dar mayor equidad y transparencia a los procesos electorales federales.?%*

Por otro, el Instituto seria la Unica autoridad encargada de administrar y
distribuir los tiempos en radio y television, entre los partidos politicos, y
monitorear que los promocionales en radio y television sean trasmitidos
puntualmente a partir del pautado que aprueba el IFE. De tal suerte, Ila
organizacion, escrutinio y validacion de los procesos en una instancia que
transitaba hacia la autonomia y especializacion necesitaba complementar su
quehacer institucional con otra que validara y fuera la Gltima instancia para dirimir

los conflictos electorales.

204 Cfr. op cit. Valdés (2008), p. 15.
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3.2.2 El Sistema de Justicia Electoral en Meéxico: del Modelo Politico al
Modelo Especializado y Autonomo en Materia de Imparticion de
Justicia Electoral
El sistema de justicia electoral en nuestro pais ha transitado desde el

procedimiento de plena autocalificacion de las elecciones legislativas y la
calificacion de la eleccion presidencial por un 6rgano politico como es la Camara
de Diputados, hasta un sistema de heterocalificacion total, es decir, un 6rgano
distinto al que resulta del proceso electoral el que califique la validez del proceso
mencionado. Dicho sistema se tradujo en depositar este encargo institucional en
manos de un organo especializado del Poder Judicial la calificacion-en Gltima

instancia-de la validez de los procesos electorales.?%

En efecto, a partir de la Constitucion de 1917 se mantuvo el principio de
autocalificacion como formula para verificar la validez y legitimidad de las
elecciones de los miembros del Poder Legislativo. Este procedimiento consiste en
que sea el propio 6rgano surgido de la eleccién el que verifique la validez de los

procesos electorales especificos de cada uno de sus miembros.

La autocalificacion, ademéas de ser el primer procedimiento de validez
electoral, se basa en la idea de que no debe existir ninguna voluntad ajena a la
propia expresion hecha por el pueblo en las urnas y que el conjunto de los
miembros del cuerpo legislativo forman en rigor un érgano distinto a las partes
individuales que lo constituyen. Sin embargo, debe reconocerse que sistema

autocalificativo permite la preeminencia, en muchos casos, del criterio politico

205 Andrade Sanchez, Eduardo (1997). "El nuevo sistema jurisdiccional electoral”, en Jaime Cardenas y Jacinto
Faya (coords.) La reforma politico-electoral del Estado mexicano, Revista AMEINAPE, No. 2, julio-diciembre.
Meéxico: Asociacion Mexicana de Egresados del INAP de Espafia A.C., p. 11.
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gue se expresa en un espiritu de cuerpo tendiente a que quienes integran un mismo

partido pierdan objetividad al juzgar la eleccidn de sus correligionarios

Una primera matizacion del sistema de autocalificacion fue la figura del
Colegio Electoral de la Camara de Diputados prevista en la reforma politica de
1977. En aquel afio se elevé el nimero de miembros de la Camara de Diputados,

de 237 que aproximadamente tenia en ese entonces a 400.

Al mismo tiempo, se previno que la calificacion de las elecciones de todos
los miembros de la Camara de Diputados seria hecha por una fraccion de la misma,
compuesta por 100 diputados y, supuestamente se garantizaba que la composicién
de este Colegio Electoral fuese plural, concediendo 60 lugares al partido que
hubiese logrado la mayoria y 40 para los presuntos diputados plurinominales que
hubiesen obtenido la votacion mas alta. Mientras que en el Senado por todos los
legisladores que continuaban en funciones, méas aquellos que hubieran sido electos

en ese periodo electoral (Andrade-1997-12)20

La reforma politica de 1986 trajo consigo la modificacion constitucional del
articulo 60, creandose el Tribunal de lo Contencioso Electoral (TRICOEL) que a
partir de 1987 se establecié como un 6rgano autonomo de carécter administrativo.
Esto dio pie a que en su ley reglamentaria se contemplaran los medios de
Impugnacion para combatir los actos de los organismos electorales que no se
ajustaran a derecho, especificamente los recursos de apelacion y los recursos de

queja.

206 1hidem, p. 12.
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Cabe destacar que el TRICOEL no era un 6rgano de plena jurisdiccion, ya
que si bien tenia la capacidad de anular alguna eleccidn concreta, sus decisiones
tenian que ser revisadas y avaladas por el Colegio Electoral de la Camara de
Diputados. Este, en consecuencia, era la ultima instancia en la materia y por eso
puede decirse que seguia predominando el principio de autocalificacion a pesar de
la existencia un organo externo surgido de la eleccion que participaba el proceso
calificador. Sin embargo, este Tribunal significo el primer intento de un érgano

especializado en la imparticion de justicia electoral.?’

Cuatro afios después, con la reforma del articulo 41 constitucional de 1990
se establecio ya la Figura de un Tribunal Federal Electoral (TRIFE) como un
organo auténomo, que funcionando en Pleno o en Salas Regionales, conoceria y
resolveria las impugnaciones en contra de las elecciones de diputados y senadores,
pero se mantenia la figura del Colegio Electoral en cada una de las Camaras del
Congreso de la Unidn donde se resolverian en forma definitiva los conflictos

electorales federales.2%

En otras palabras, la funcion del Tribunal Federal Electoral era resolver las
impugnaciones presentadas por los partidos politicos; incluso, sus decisiones -de
acuerdo a la Constitucion- eran obligatorias, pero podrian ser modificadas o
revocadas por los Colegios Electorales?®®. Esto trastocaba el proceso de

independencia y autonomia que se pretendia con el Tribunal.

207 Op cit Medina (2005), p. 70.

208 Ojesto, Martinez Porcayo, J. Fernando, “Evolucion de la justicia electoral en México” en Orozco, Enriquez J.
JesUs (coord.) Sistemas de justicia electoral: evaluacidn y perspectivas, México, Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, 2001, pp. 289-311.

209 para poder revocar una decision, debia aprobarse por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes
y se condicionaba a que de la revision del asunto, se redujera que existian violaciones a las reglas que existian
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Sin embargo, con la reforma politico constitucional de 1993, estipuld los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial serian garantes de la integracion del
TRIFE, dando pie a la transformacion jurisdiccional y no politica de este

Tribunal.?10

En este sentido, con la reforma constitucional de los articulos 41, 54, 56, 60,
63, 74 (fraccion 1) y 100 de la Carta Magna se modificé el sistema de
autocalificacion electoral ya que desaparecieron los Colegios Electorales tanto de
la Camara de Diputados como Senadores, fortaleciendo al Tribunal como maxima
autoridad jurisdiccional?!! 'y con ello garantizar que los actos y resoluciones

electorales quedaran sometidas al principio de legalidad.

Sin embargo, el establecimiento de un Tribunal ad hoc para dirimir y ser la
ultima instancia en materia de justicia penal electoral tuvo su momento mas
importante con la reforma juridico-politico-electoral de 1996. Las
transformaciones en la Constitucion permitieron consolidar un érgano autbnomo
a los poderes Ejecutivo y Legislativo, para validar los procesos electorales
terminaron por hacer del Tribunal Electoral un érgano de Estado cuyas funciones
en materia de legalidad electoral resultaron de particular importancia para

legitimar las elecciones mexicanas.

La consolidacion de las potestades del Tribunal Electoral se materializaron

con la permanencia de las cinco Salas Regionales, que antes solo se instalaban

violaciones a las reglas en materia de admisién y valoracién de pruebas en la motivacién del fallo, o cuando éste
fuera contrario al derecho (Andrade, 1997:13).

2100p cit Medina (2005), p. 79.

211 1hidem.
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durante los procesos electorales federales, lo que suponia una distribucién de

competencias entre éstas y la Sala Superior.

Asimismo se determin0 constitucionalmente el Tribunal contard con medios
de apremio suficientes para hacer cumplir sus resoluciones. La capacidad para
juzgar la constitucionalidad de las leyes electorales, en cuyo caso puede dejar de
aplicarlas al caso concreto, notificando de ese hecho a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion. Con ello se amplian los mecanismos de garantia para proteger los
derechos politicos de los ciudadanos ante leyes que contrarien los principios

constitucionales pero sobretodo, le da un mayor empuje a su autonomia.?!2

De tal modo, al tener un sistema donde la organizacion y calificacion de las
elecciones habia transitado de un control politico a una especializacion con
autonomia, el tercer elemento que gravitara en la consolidacion y apuntalamiento
de los principios rectores del Estado democratico de derecho, se orientaba a la
vigilancia y salvaguarda del respeto al sufragio y el correcto desempefio de los

procesos electorales.

Sin embargo, frente a este avance en la constitucion de instancias de justicia
electora, su vertiente de procuracion penal electoral federal en México ha tenido
un largo y sinuoso camino en pos de generar un referente que dé respuesta a los

principios que tutela y que estan logados al afianzamiento de la democracia y del

212 Cérdova Vianello, Lorenzo (2007). “La nueva reforma electoral” en Revista Nexos, no. 358, octubre
(documento en linea). Disponible en
http://betanexos.webcom.com.mx/articulos.php?id_article=1484&id_rubrique=647
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Estado democrético de derecho dentro de los procesos de cambio politico de las

ultimas tres décadas.

3.3 LA INSTITUCIONALIZACION DE LA PROCURACION DE JUSTICIA PENAL
ELECTORAL FEDERAL. LA CREACION DE LA FISCALIA ESPECIALIZADA PARA LA
ATENCION DE DELITOS ELECTORALES

3.3.1 La Coyuntura Politica y el Contexto Historico de la Creacion de la
FEPADE
Una vez que se adiciono el apartado correspondiente a los delitos electorales al

Caodigo Penal Federal, su puesta en operacién quedo inconclusa porque no se habia
previsto la configuracion de un esquema institucionalizado que diera cabida a las
denuncias hechas por los actores sociales y politicos de acuerdo a este nuevo
marco legal que les permitia denunciar conductas ilicitas durante los procesos

electorales.

De acuerdo con Patifio Camarena, durante el proceso electoral federal de
1991, el Ministerio Publico debia procurar una observancia de las disposiciones
contenidas en el Codigo Penal Federal, maxime que habia un acuerdo (el
A/031/91) signado por el Procurador General de la RepuUblica, a través del cual se
determino la forma de como debian actuar los agentes del Ministerio Pablico, a
fin de evitar interpretaciones y "tramitaciones carentes de unificacion, que llevaran
a la opinion publica a la impresion de que no se habia previsto con la debida

oportunidad la forma en la que el Ministerio Publico Federal y sus 6rganos
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auxiliares debian proceder para una mayor eficacia y provecho de su

intervencion".?13

De tal suerte, los Ministerios Publicos debian recibir las denuncias que se
les presentaran respecto a hechos relacionados con los procesos electorales. Sin
embargo de acuerdo a la memoria de labores correspondientes a ese afio, se pudo
constatar que las denuncias que se presentaron con motivo de la comision de
delitos electorales federales no se les confirié tratamiento especifico alguno, que
pudiera haberse traducido en alguna averiguacion previa o proceso relativo algin

delito electoral.?*

La abrumadora victoria del PRI durante los comicios intermedios en 1991
desactivo cualquier avance en materia de institucionalizacion para el sistema de
procuracion de justicia penal electoral federal. Empero, el alzamiento del Ejército
Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), el 1 enero de 1994 justamente cuando
se pone en operacion el Tratado de Libre Comercio y echado a andar el proceso
electoral presidencial, nuevamente trastocé los cimientos de la legitimidad y ponia
en entredicho la viabilidad electoral para la transmision pacifica de los poderes
publicos. Esto sin descontar, que casi un trimestre después iba a ser asesinado Luis

Donaldo Colosio, candidato del PRI a la Presidencia de la Republica.

213 patifio Camarena, Javier (1999). "El bien juridico protegido por los delitos electorales”, en José de Jests Orozco
Henriquez (comp.). Etica y derecho electoral en el umbral del siglo XX1. Memoria del 111 Congreso internacional
de derecho electoral. Tomo V. México: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn-Instituto Federal
Electoral-Universidad Nacional Autonoma de México-Universidad de Quintana Roo-Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, p. 1427.

214 1bidem
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De ahi que los fendbmenos coyunturales sucedidos en ese afio catapultaron
procesos de reforma politica para salvaguardar los comicios venideros y apuntalar
la confianza de los ciudadanos en los comicios, salvaguardando la posible

violencia politica que se pudiera derivar de estos sucesos inesperados.

Los Acuerdos para la Paz, la Democracia y la Justicia Social suscrito por
la mayor parte de las fuerzas que conformaban el mosaico politico de ese afio dio
pie para que en punto siete se conformara una Fiscalia encargada de canalizar las
denuncias en materia de delitos electorales y generar un espacio de vigilancia y

procuracion de justicia penal en la materia.

Dicho punto resolutivo fue incorporado en el seno del Consejo General del
IFE quien en una votacion de 19 a 1 aprobo el acuerdo —que fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 23 de marzo de 1994- donde se
encomendaba promover ante la Procuraduria General de la Republica la “creacion
de una Fiscalia Especial para la Investigacion de Delitos Electorales” con nivel de
Subprocuraduria y plena autonomia técnica “con el fin de investigar, prevenir los
delitos electorales tipificados en el Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal

Federal”. El acuerdo se redactd de la siguiente manera:
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ACUERDO DEL CONSEJO GENERAL DEL INSTITUTO
FEDERAL ELECTORAL POR EL QUE SE DISPONE QUE EL
PRESIDENTE DE ESTE PROPIO CUERPO COLEGIADO
PROMUEVA ANTE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
REPUBLICA LA CREACION DE UNA FISCALIA ESPECIAL
DE DELITOS ELECTORALES

CONSIDERANDO

- QUE CON MOTIVO DE LAS REFORMAS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES QUE EN MATERIA
ELECTORAL Y DE REGISTRO CIUDADANO SE
EFECTUARON EN LOS ANOS DE 1989 Y 1990, SE ADICIONO
EL CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL EN
MATERIA DE FUERO COMUN Y PARA TODA LA REPUBLICA
EN MATERIA DE FUERO FEDERAL, CON UN TITULO
VIGESIMOCUARTO RELATIVO A "DELITOS ELECTORALES
Y EN MATERIA DE REGISTRO NACIONAL DE
CIUDADANOS", SEGUN DECRETO PUBLICADO EN EL
DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 15 DE AGOSTO
DE 1990.

Il.- QUE ESTE CONSEJO GENERAL EN SU SESION DEL 27
DE ENERO DEL ANO EN CURSO, CONOCIO EL "PACTO
PARA LA PAZ, LA DEMOCRACIA Y LA JUSTICIA" SUSCRITO
POR OCHO PARTIDOS POLITICOS NACIONALES Y SUS
RESPECTIVOS CANDIDATOS A LA PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA, MISMO QUE EN EL APARTADO DENOMINADO
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"PARA UNA ELECCION IMPARCIAL", EN SU PUNTO 7,
SENALA A LA LETRA QUE: "PARA DAR UNA MAYOR
GARANTIA DE LEGALIDAD AL PROCESO ELECTORAL SE
EXPLORARA ANTE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
REPUBLICA LA POSIBILIDAD DE NOMBRAR UN FISCAL
ESPECIAL PARA PERSEGUIR DELITOS ELECTORALES".

.- QUE CON EL PROPOSITO DE CONCRETAR LA
INTENCION DE LOS PARTIDOS POLITICOS SIGNANTES
DEL DOCUMENTO A QUE SE HACE REFERENCIA EN EL
PUNTO QUE ANTECEDE, Y ASEGURAR A LA AUTORIDAD
ELECTORAL EL CUMPLIMIENTO DE LOS FINES
INSTITUCIONALES QUE DISPONE EL CODIGO DE LA
MATERIA, SE PROPONE EL PRESENTE PROYECTO DE
ACUERDO.

EN ATENCION A LOS CONSIDERANDOS EXPRESADOS, CON
FUNDAMENTO EN LOS ARTICULOS 20., 73 y 83, PARRAFO
1, INCISO b), DEL CODIGO FEDERAL DE INSTITUCIONES Y
PROCEDIMIENTOS ELECTORALES Y EN EJERCICIO DE LAS
ATRIBUCIONES QUE LE CONFIERE EL ARTICULO 82,
PARRAFO 1, INCISO y), DEL MISMO ORDENAMIENTO, EL
CONSEJO GENERAL TIENE A BIEN EMITIR EL SIGUIENTE
ACUERDO

PRIMERO.- SE ENCOMIENDA AL PRESIDENTE DE ESTE
CONSEJO GENERAL PROMUEVA ANTE LA PROCURADURIA
GENERAL DE LA REPUBLICA LA CREACION DE UNA
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FISCALIA ESPECIAL PARA LA INVESTIGACION DE DELITOS
ELECTORALES.

SEGUNDO.- SE ACUERDA QUE EN LA PROPUESTA QUE EL
PRESIDENTE DEL CONSEJO GENERAL FORMULE A LA
PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, SE
INCLUYAN LAS SIGUIENTES BASES GENERALES:

a) QUE EL FISCAL ESPECIAL QUE SE DESIGNE GOCE DE
PLENA AUTONOMIA TECNICA;

b) QUE SE LE OTORGUE UN NIVEL EQUIVALENTE AL DE
SUBPROCURADOR,;

c) QUE SE LE DOTE DE LA INFRAESTRUCTURA Y LOS
RECURSOS HUMANOS Y MATERIALES QUE SEAN
NECESARIOS PARA LLEVAR A CABO SUS FUNCIONES, CON
EL NUMERO DE AGENTES DEL MINISTERIO PUBLICO
ESPECIALIZADOS QUE SE REQUIERA,;

d) QUE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA
ADOPTE UN ACUERDO INTERNO PARA QUE LAS
DENUNCIAS RELATIVAS A DELITOS ELECTORALES QUE SE
PRESENTEN EN CUALQUIER OFICINA O AGENCIA DE
DICHA INSTITUCION EN TODA LA REPUBLICA, SE
REMITAN A LA FISCALIA ESPECIAL EN UN TERMINO QUE
NO DEBERA EXCEDER DE LAS 72 HORAS A PARTIR DE SU
PRESENTACION; Y

——
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e) QUE SE AUTORICE QUE LA FISCALIA ESPECIAL
INFORME MENSUALMENTE AL CONSEJO GENERAL DEL
INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL, EL NUMERO Y
NATURALEZA DE LAS DENUNCIAS PRESENTADAS, EL
ESTADO DE LAS AVERIGUACIONES PREVIAS INTEGRADAS
AL EFECTO Y, EN SU CASO, DE LAS CONSIGNACIONES
EFECTUADAS.

La consolidacion de esta Fiscalia Especial se pudo ser realidad hasta el 19 de julio
de 1994, a través del decreto expedido en el DOF, dando por cumplido uno de los
elementos que completarian el sistema de justicia penal electoral dentro del
proceso de cambio democratico.

Con el ultimo afio de Carlos Salinas de Gortari y la llegada de Ernesto
Zedillo al poder, en diciembre de 1994, se planteaban nuevos escenarios en la
realidad mexicana. En efecto, por primera vez desde que se habia iniciado su
institucionalizacion en 1946,%° ni el partido hegeménico (el PRI), ni el sistema
presidencialista contaban con la certeza absoluta de establecer los paradigmas
legitimadores necesarios para continuar con las inercias autoritarias de un sistema
politico mexicano resquebrajado por los procesos de cambio politico, iniciados ya

18 afios atras.

De tal suerte, el presidente Zedillo plasmé estas nuevas realidades en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000, siendo un tema centra el

215 Reveles Vazquez Francisco (2003) (coord.). Partido Revolucionario Institucional: Crisis y refundacion.
Meéxico: Gernika- UNAM Facultad de Ciencias Politicas y Sociales), p. 20.
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apuntalamiento a un disefio institucional ad hoc frente a los procesos
democratizadores del pais. Asi un tema central frente a dicha circunstancia era
definir las formas de participacion de los poderes de la Unidn en la integracion del

organo electoral.

Por tal motivo, el Ejecutivo Federal plasmaba nuevos vientos de cambio
politico que preserve el principio de corresponsabilidad de los poderes publicos,
los partidos y los ciudadanos en la organizacion y el desarrollo de los procesos
electorales?!®, toda vez que la triada de instituciones de garantia electoral a nivel
administrativa, jurisdiccional y penal: el Instituto Federal Electoral, el entonces
Federal Electoral y la entonces Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos
Electorales, respectivamente, se mantenian bajo la égida de la institucion

presidencial.

En el PND se contemplaban otros temas que ya formaban parte de la
discusion para el perfeccionamiento del sistema electoral mexicano. Los temas
estaban encaminado a determinar si los partidos politicos mantenian o reformaban
la norma que les otorga voz pero no voto en los 6rganos electorales; el namero,
facultades y responsabilidades de los consejeros ciudadanos; la forma de
integracion y el funcionamiento del Tribunal Federal Electoral; la dotacion de
plena autonomia al Instituto Federal Electoral y a sus o6rganos de direccion y

ejecucion.?’

216 poder Ejecutivo (1995). “Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000” (documento en Linea) en Diario Oficial de
la Federacion, Miércoles 31 de mayo de 1995. Disponible en www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/.../PND_1995-
2000_31may95.doc, p.35.

217 1pidem
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Para el caso del sistema de procuracién justicia penal electoral federal los
retos estaban planteados hacia la tipificacion adecuada de los delitos electorales y
su penalizacion en correspondencia con el respeto a los derechos y garantias
individuales; asi como el fortalecimiento de la FEPADE. Para ello era necesario
apuntalar su composicion, funciones y atribuciones a diez meses que tenia

operando la Fiscalia.

3.3.2 La Transformacién de Fiscalia Especial a Especializada
En su creacion, la entonces Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos

Electorales tenia competencia respecto de los delitos electorales o en materia de
Registro Nacional de Ciudadanos previstos en el Titulo Vigésimo Cuarto del Libro
Segundo del Cadigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y

para toda la Republica en Materia de Fuero Federal.

Las atribuciones de esta Fiscalia no distaban mucho de otras dependencias
de la PGR. Por ejemplo, debia conocer de las denuncias gque se presenten en forma
oral o por escrito sobre hechos que puedan constituir alguno de los delitos
electorales; ejercitar la accion penal correspondiente; determinar la reserva o el no

ejercicio de la accidn penal; entre otros.

Sin embargo lo que llamaba la atencion era el estatus que guardaba esta
Fiscalia Especial. Por ejemplo, tenia autonomia técnica, es decir, que esta instancia
estaba facultada para actuar, integrar y resolver las averiguaciones previas en

materia penal electoral Federal, asi como intervenir en los procesos legales y
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juicios de amparo de su competencia, procediendo con entera independencia de

las unidades centrales de la PGR.

En otras palabras, las actuaciones que tuviera esta Fiscalia no se
encontraban sujetas a la aprobacion, revision o correccion por parte de las
unidades centrales de la Procuraduria, ya que se tenia por objeto garantizar la
actuacién independiente y evitar interferencias, presiones o influencias que

puedan entorpecer sus funciones. 8

Asimismo, era evidente la dualidad que tenia en primera instancia esta
Fiscalia, porque aunque daba la impresion de que era un vaso comunicante entre
el IFE y el gobierno, no quedaba claro si era una dependencia que se integraba de
lleno al entramado de instancias electorales en ciernes, o si era una dependencia
de la PGR al servicio del Procurador y por ende al presidente de la Republica que

tenia un lazo estrecho con el IFE.

Por citar un caso, al frente de la esta dependencia, se nombraria un Fiscal
Especial, que serd nombrado por el Presidente de la Republica, pero a propuesta
del Consejo General del Instituto federal Electoral y sélo podra ser removido a

peticion de ese mismo Consejo, pero actuara con plena autonomia técnica.

Pero por otro, la Ley Organica de la PGR, sefialaba que era obligacion del
Fiscal Especial Informar al Procurador General de la Republica sobre los asuntos

encomendados a la Fiscalia. Pero, ademas tenia que informar mensualmente al

218 |pidem, Camarena (2006), p. 1429.
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Consejo General del Instituto Federal Electoral sobre la cantidad y naturaleza de
las denuncias recibidas, el estado de las averiguaciones previas iniciadas, de las

consignaciones efectuadas y de los procesos en curso.

Esto diluye un falso debate que sefialaba que el rol del Fiscal Electoral
pertenecia unica y exclusivamente a la PGR, cuando en realidad se podia tener una
figura compartida, es decir, la posibilidad que un organismo auténomo y/o
ciudadano propusiera a un Fiscal que fuera ratificado por el Presidente. De igual
manera esta circunstancia dual, de haber permanecido en el tiempo, hubiera
reducido los margenes de opacidad con los que a veces se mueve el drgano

procurador de justicia penal electoral federal en México.

Sin embargo esta dinamica institucional solo durd dos afios, ya que a finales de
1996 se realizaron modificacion de es sustanciales, sobre todo en lo que a
designacion del Fiscal se refiere. En efecto y a diferencia de cuando se constituyo

como Fiscalia Especial, la ahora llamada FEPADE.

Cabe sefalar que las implicaciones en el nombramiento del titular a raiz de
la transformacidn de Fiscalia Especial a Especializada se da en 1996, justo cuando
se autonomizan del Poder Ejecutivo, tanto el Instituto Federal Electoral como el

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.
Asi, en lugar de esperar la plena autonomia o un esquema que tendiera a una

desvinculacion mayor de la PGR, el Ejecutivo modifico la Ley, a fin de tener el

control total sobre el nombramiento del titular con la ancestral dinamica de
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lealtades y en ocasiones complicidades irrestrictas que todos los funcionarios del

gabinete dan al Presidente de la Republica.

De ahi que se pueda inferir que el control del Ejecutivo, al menos en materia
de procuracion de justicia penal, pudiera ser algunos reductos de esas facultades
legales, pero sobre todo que significaba el control y el posible uso politico que se
pudiera dar, tal como se presento en los casos de Amigos de Fox, Pemexgate y la
Loteria Nacional, trastocando el principio de imparcialidad que seran tratados con

mayor profundidad en capitulos subsiguientes.

3.3.3 Funciones y Atribuciones de la Fiscalia Especializada para la Atencion
de Delitos Electorales
A diferencia de los procesos de integracion entre la transicion de la Fiscalia

Especial a la Fiscalia Especializada para la Atencidn de Delitos Electorales, las
funciones y atribuciones no han cambiado. En general, se puede caracterizar a la
FEPADE como una subprocuraduria especializada de la Procuraduria General de
la Republica responsable de atender de forma institucionalizada, profesional y
especializada la procuracion de justicia en lo relativo a los delitos electorales

federales tipificados en el Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal

El carécter de Fiscalia Especializada tiene que ver con la responsabilidad de
conocer, atender y perseguir la generalidad de delitos electorales federales y no de
algun delito electoral en lo particular.En segundo lugar, y tal como lo habiamos
seflalado, la autonomia técnica significa que en su actuacion la FEPADE esta
facultada para integrar y resolver las averiguaciones previas que se requieren en

materia penal electoral Federal, asi como para intervenir en los procesos legales y
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juicios de amparo de su competencia, procediendo con entera independencia de

las unidades centrales de la PGR.

En general, y de acuerdo a Patifio Camarena se pueden establecer las

principales funciones que tiene la FEPADE de la siguiente manera

Recibir las denuncias y practicar las diligencias que sean necesarias a fin de

integrar las indagatorias relacionadas con los delitos electorales federales.

e Ordenar la detencidn y, en su caso, la retencion de los probables responsables

de cometer delitos electorales, en los términos que sefiala la Constitucion.

e Acordar, segun se desprende de cada averiguacion previa, el ejercicio de la
penal o no ejercicio de la misma, asi como dictaminar la reserva o la

incompetencia de aquellas averiguaciones que estén en sus manos.

e En el caso de que se resuelva el ejercicio de la accion penal, presentar ante las
autoridades jurisdiccionales los pliegos de consignacion, los pliegos de
conclusiones 0, segun sea el caso, los pedimentos de sobreseimiento que

procedan.

e Interponer ante dichas autoridades jurisdiccionales los recursos de revision,

apelacién, queja y reclamacion que resulten pertinentes.
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e Intervenir en los juicios de amparo o en cualquier otro procedimiento
relacionado con las averiguaciones previas o con los procesos respectivos en

tramite. 21°

Cabe destacar que una de las funciones que se integraron a la FEPADE,
merced a las reformas realizadas en 2001, fue su rol en la prevencion del delito
electoral. Con la creacion de la Direccion General de Politica Criminal en materia
de Delitos Electorales, la FEPADE ha realizado importantes aportaciones a la
materia. Baste sefialar el programa de Blindaje Electoral que junto con la
Secretaria de la Funcién Publica realiz6 para prevenir el desvio de recursos

publicos y programas sociales, con motivo del proceso electoral en 2006.

Con esta funcién, se apuntala no solo el principio de legalidad en un Estado
democréatico de derecho, también se incentiva el principio de transparencia y
coadyuva en apuntalar la equidad entre los partidos politicos y/o candidatos que

buscan un espacio de iguales condiciones para contender en la arena electoral.

No obstante y a pesar de que se pueden tener avances en materia de justicia
penal electoral la realidad es que la FEPADE sigue teniendo un rasgo de
desconfianza en el imaginario colectivo y en los actores politicos debido a su falta
de autonomia por la relacién que existe con el sistema presidencial mexicano, tal

y COMO se vera a continuacion.

219 Cfr. Op cit. Patifio (2006), p. 811.
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3.4 AUTONOMIA TECNICA EN EL DISENO INSTITUCIONAL DE LA FEPADE Y
LA RELACION ENTRE EL PRESIDENTE Y ESTE ORGANO DE PROCURACION DE
JUSTICIA

Tal y como lo he sefialado en el apartados anteriores, la FEPADE nacié como un
organismo dentro del entramado institucional especializado en materia electoral,
merced al cambio politico y a la coyuntura que representaba la irrupcion del EZLN
a la palestra politica -misma que detonaba un problema de legitimidad por parte
del gobierno y del partido hegemonico, de cara a los comicios de julio de 1994
(la cual se acentuaria aun mas por el asesinato de su candidato a la primera

magistratura del pais).

Tanto los actores politicos que presentaron la iniciativa de creacién en el
marco del Acuerdo para la Paz, la Democracia y la Justicia Social, como el
Consejo General del IFE de ese afio, buscaron dotarlo de un disefio institucional
que garantizara cierta independencia e imparcialidad del Poder Ejecutivo, pese a
que constitucionalmente la persecucion y el combate a los delitos del fuero federal
-y de cualquier materia en México- recaen en la figura del Ministerio Publico de
la Federacion (MP).

Al depender organicamente de la Procuraduria General de la Republica y,
por ende, del presidente, se genera ex ante un clima de desconfianza, dada la
construccion histérica de un sistema presidencial omnipresente y discrecional en
el ejercicio de sus potestades legales y metalegales, y que pese a los procesos de
cambio politico de orientacion democratica, las inercias autoritarias seguian
latentes. El factor clave que idearon para generar certidumbre y confianza dentro

de la institucién fue a partir de autonomia técnica.
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Una primera aproximacion al concepto radica en establecer una nocion
general de autonomia. Retomando a Reynoso, se puede entender a la autonomia
como una figura que se rige por su propia ley, es decir, que no depende de una
norma gue no sea la suya. No obstante, siempre esta sujeta a un poder superior. En
el caso de las instituciones pertenecientes al aparato estatal, si bien cuentan con
esta potestad autonomica, no les da soberania y, por ende, es dentro del Estado

(quien si cuenta con esta calidad) que sujeta la actuacion de dichas entidades. 2%

Ahora bien, la autonomia, implica también un amplio grado de
descentralizacion, que se traduce en el retiro de determinadas facultades de
decision de una autoridad central para transferirlas a otra autoridad de competencia
menos general. Es en este sentido donde se puede circunscribir a la autonomia

técnica.

Por tanto, por autonomia técnica debe entenderse como la capacidad de los
organismos para decidir en los asuntos propios de la materia que les ha sido
asignada??!. Dicha atribucién puede ser de una o varias funciones de acuerdo a las

atribuciones legales que cada entidad posea.

220 Reynoso Laureano, Mauricio (2007). “Autonomia del Ministerio Publico de la Federacion” (documento en
linea), en Revista Quérum, Ndmero 90, julio-septiembre. México: Camara de Diputados. Disponible en:
http://wwwa3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/03_centro_de_estudios_de_derec
ho_e_inv_parlamentarias/c_publicaciones/a_revista_quorum_legislativo__ 1, p. 53.

221 poder Judicial-Suprema Corte De Justicia de la Nacion (2007). “Sentencia dictada en la Controversia
Constitucional 12/2007 promovida por el Tribunal Electoral del Distrito Federal en contra de la Asamblea
Legislativa y del Jefe de Gobierno de la propia entidad” (documento en Linea) en Diario Oficial de la Federacion,
Martes 20 de noviembre de 2007. Disponible en
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/.../85controv_20nov07.doc. Pag. 46.
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Para el caso de la FEPADE, la autonomia técnica significa que esta facultad
para integrar y resolver las averiguaciones previas que se requieren en materia
penal electoral federal, asi como intervenir en los procesos legales y juicios de
amparo de su competencia, procediendo con entera independencia de las unidades

centrales de la Procuraduria General de la Republica.

Quiere decir quiere ello decir que las actuaciones de la Fiscalia no se
encuentran sujetos a aprobacidn, revision o correccion por parte de las unidades
centrales de la PGR, y que esta caracteristica tiene por objeto garantizar la
actuacion independiente la Fiscalia y evitar interferencias, presiones o influencias
que puedan entorpecer sus funciones.??? Esto con la finalidad de garantizar la
actuacion independiente de la FEPADE.

El primer alcance que se desprende de esta perspectiva de la autonomia
técnica, era suprimir la disposicion que el Ministerio Publico de la Federacion en
la determinacion de las averiguaciones previas y su actuacion en los procesos y
juicios de control constitucional den vista al Procurador de Justicia, tal como lo

sefiala los ordenamientos que .223

Asimismo, este modelo de autonomia en la FEPADE significa que se le
permita determinar su organizacion y funcionamiento, nombrar y aprobar la

contratacion de sus servidores publicos, asi como expedir acuerdos, circulares,

222 pGR-FEPADE (2008). Carpeta normativa de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.
Meéxico: Procuraduria General de la Republica, p. 23-24.

223 Fromow Rangel, Maria de los Angeles (2002). “Los delitos electorales”, en PGR. Revista Mexicana de Justicia.
Los nuevos desafios de la PGR, Sexta Epoca, Numero 3. México: Procuraduria General de la Republica. p.
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manuales e instructivos necesarios para el debido cumplimiento de sus

funciones.??4

También con esta facultad se pueden establecer mecanismos de
coordinacion e interrelacion con otras areas de la PGR; intervenir en los
nombramientos o contratacion de los servidores publicos, y expedir los acuerdos,
circulares, manuales e instructivos necesarios para el debido cumplimiento de sus

atribuciones.

Con ello se intentaba depositar una independencia que se tradujera en una
actuacion imparcial, es decir, sin que sus resoluciones pretendan beneficiar a un
actor en especifico o dafiarlo intencionalmente, con lo cual se garantizaban no s6lo
este principio del Estado democratico de derecho (imparcialidad) sino que se

apuntalaban otros como la legalidad y la certeza.

No obstante, la influencia entre el régimen presidencialista mexicano con
respecto a la procuracion de justicia penal electoral radica en esta relacion tan
estrecha que existe con la Administracion Pablica Centralizada, de los cuales son
dos elementos que sobresalen: La facultad recaudatoria que se tiene a través de la
Secretaria de Hacienda y la Facultad que tiene, a traves del Ministerio Publico para

perseguir los delitos

En efecto la relacion que puede tornarse perversa entre el Ejecutivo y los

diversos 6rganos que componen a la PGR se manifiesta en la injerencia que el

224 Reyes Tayabas, Jorge. Temas de procuracion de justicia en delitos electorales. México: Instituto Nacional de
Ciencias Penales, p.13.
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presidente pueda tener en la accion penal frente a la delictividad electora; inclusive

como un mecanismo de persecucién politica

Esto es, y tal como se habia mencionado, cuando el érgano de procuracion
de justicia tiene una dependencia frente a cualquier poder, pero sobre todo quien
concentra ese poder es una sola persona, éste puede impartir sus érdenes directas
sobre como ha de llevarse una investigacion e incluso sobre si debe o no

Investigarse.

De ahi que exista el riesgo de un uso faccioso por parte del Ejecutivo, por
si 0 por interpésita persona, a la hora de procurar justica penal electoral, y con ello
trastocar la legalidad, la certeza, la transparencia, la equidad, pero sobre todo la

imparcialidad en momentos clave en los procesos de cambio politico.

Lo méas paradigmatico de este binomio es que aun con la alternancia de
partido, esta relacion no ha querido ser cambiada. Incluso pareciera que se
fortalecio esta relacion paralegal. Sefialaba Woldenberg que con el cambio de
partido en el ejecutivo se erosionaron los resortes que colocaban a una sola figura,
la del presidente, como Vértice de las decisiones politicas; por lo que se empezé
a caminar en el sentido de la independencia y el equilibrio de poderes; por lo que
este trayecto, permitid llegar a un régimen politico capaz de representar, de
encauzar y recrear la pluralidad de una sociedad substancialmente diversa, como

es la mexicana.??®

225 \Woldenberg, José (2003). “Los 6rganos electorales ante el reto del 2003”, en Rafael Macedo, José Woldenberg,
Fernando Ojesto y Maria de los &ngeles Fromow. Los retos de la justicia penal electoral 2003. México:
Procuraduria General de la Republica /Instituto Nacional de Ciencias Penales, p. 16-17.
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Sin embargo, las inercias totalizantes del sistema presidencial y el vinculo
pernicioso que se puede marcar frente a la potestad de perseguir el delito y manejar
los tiempos en la procuracion de justicia ahora por parte del PAN alimentaron aun
mas en el imaginario colectivo de que el presidente es el gran poder omnimodo

que dispone de su libre albedrio.

En el caso de la procuracion de justicia penal relacionado con el ambito
electoral, el caso del desafuero de Andrés Manuel Lépez Obrador, o el caso de
Greg Sanchez en Cancun o el denominado Michoacanazo expresan el uso faccioso
que se dio de la justicia, ya que en ninguno de los casos prosperd la consignacion
0 cuando se dio, con el tiempo el Poder Judicial se encargd de resolver
favorablemente aquellas determinaciones impulsadas por el Ministerio Publico.
De ahi que estos casos sean s6lo una muestra de la posibilidad que aun tiene el

Ejecutivo de manejar esta potestad constitucional que tiene con lo cual

CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Tal como he mencionado, la realidad mexicana cursd por un camino de cambio
politico peculiar, ya que no requirié un pacto entre todos los actores politicos que
refundara un régimen destruido por la presién social, o fuerzas democratizadoras.
El transito hacia la democratizacion tuvo como piedras angulares, en un primer
momento, apuntalar un sistema de partidos fuerte, y poner a funcionar una vida

electoral auténtica y competitiva a través de mecanismos e instituciones ad hoc??®

226 Op cit. Becerra, Salazar y Woldenberg (2000), p. 54.
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De tal suerte en el caso mexicano, lo electoral fue algo mas que un proceso
democratico ya, que de acuerdo a Becerra, Salazar y Woldenberg-dicho proceso
fue “una esfera que, al desarrollarse y expandirse, al cobrar vida propia, altero y
sigue alterando otros &mbitos de la vida nacional: la discusion publica, la forma
en que funciona el gobierno, la relacion entre los estados y las regiones del pais,
el prestigio politico de la nacion ante el mundo, las conductas, las ideologias, las

estrategias de los actores, la cultura y la cultura politica”.??’

Asimismo, retomo a Cansino cuando sefiala que fueron dos elementos los
gue se manifestaron de manera fehaciente tradujeron en los procesos de cambio
politico. En primer lugar un proceso de democratizacion, es decir, el paso de un
régimen autoritario hacia formas abiertamente democraticas y el actual proceso de
consolidacion democratica, es decir, afirmar y asentar en el tiempo las practicas y

valores que apuntalan un Estado democratico de derecho??,

La naturaleza del cambio politico y los ajustes institucionales y
procedimentales que exigia la articulacion de un Estado democrético de derecho
se expresaron a partir de las reformas politico-institucionales que se iniciaron en
1977.

El sistema de procuracion de justicia penal electoral federal en México
busco responder a los principios de legalidad, equidad, transparencia y certeza

dentro de los procesos de eleccion de los poderes publicos pero no surgié a la par

227 |bidem

228 Cansino, César e Israel Covarrubias (2007). “Instituciones y calidad democratica. El caso de México en
perspectiva comparada”, en César Cansino e Israel Covarrubias (coords.). Por una democracia de calidad. México
después de la transicion. México: Centro de Estudios en Politica Comparada, p. 11.
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del cambio politico iniciado en las postrimerias de los 70 porque los factores de
competencia y de pluralidad eran practicamente inexistentes. No fue hasta que la
pluralidad y un sistema de partidos fuerte pudieron generar las condiciones
institucionales que permitiera a los actores politicos impulsar mecanismos de

salvaguarda democratica como la procuracion de justicia penal electoral.

Esto se dio hasta 1988 cuando se trastoca la legitimidad del régimen ante la
presuncion de fraude, pero sobre todo de las maltiples irregularidades que
sucedieron en aquellos comicios presidenciales, que se abri6 la puerta para la
puesta en operacién de un catalogo de sanciones penales. Es decir, que el sistema
de procuracion de justicia penal electoral en México tuvo razon de ser en el
proceso de cambio politico en México de 1988 para que hiciera frente a las
practicas anquilosadas de fraude electoral, las acciones compra, coaccion y

obstruccion de la potestad ciudadana para ejercer el sufragio.

Asimismo, la procuracion de justicia penal electoral federal, a diferencia del
entramado institucional electoral compuesto por el IFE y el TEPJF no transito de
un modelo politico a uno auténomo y especializado, sino que el surgimiento de la
FEPADE estuvo disociado con su marco legal, al configurarse primero dentro del

Cadigo Penal la penalizacion de las faltas

Incluso, en el 96 en que se presentd la posibilidad de deslindar la
organizacion y la calificacion de los procesos electorales del Poder Ejecutivo, la
Fiscalia pierde su unico reducto autondmico al perder la posibilidad de presentar
por parte del IFE al Fiscal Especial que detentara la mision institucional de

procurar justicia en la materia.
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A pesar de los cambios institucionales al interior de la FEPADE donde se
destaca la participacion en la prevencion del delito electoral federal, resulta
evidente la falta de interés por parte de los actores politicos hacer reformas de gran
calado en materia de procuracion de justicia penal electora. S6lo baste decir que
desde 1990 donde se agreg6 el Titulo Vigésimo Cuarto en el Codigo Penal Federal,
sOlo dos veces se han hecho adiciones, en 1994 y 19996, pero s6lo han sido
superficiales, sin entrar a fondo en el rezago que implica la no actualizacién de los
tipos penales frente a las nuevas conductas que pretenden trastocar la libertad del

sufragio y el adecuado desarrollo de los procesos electorales.

Por lo tanto su creacion obedecié mas a la coyuntura politica que a un
proyecto de ingenieria institucional que apoyara al sistema de justicia electoral
especializado y autbnomo que se encontraba en ciernes. De ahi que el siguiente
reto intelectual radica en evaluar el desempefio de la FEPADE en la idea de qué
tanto ha garantizado con sus acciones los principios que tutela y que son

indispensables en la consolidacion de un Estado democrético de derecho.
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APARTADO TECNICO. EL PROCEDIMIENTO PENAL
EN MATERIA DE DELITOS ELECTORALES

CONSIDERACIONES INICIALES

La FEPADE realiza dos actividades sustanciales, tal como lo sefiala Patifio
Camarena: conferir una atencion institucional, profesional y especializada a todas
y cada una de las denuncias presentadas con motivo de la probable comision de
delitos electorales federales. En segunda instancia, prevenir la comision de
conductas delictivas electorales federales a través de diversos cursos de accion,

acorde a sus atribuciones legales y capacidades institucionales??®.

Para conferir la atencion especializada, la Fiscalia se cifie a un conjunto de
procedimientos que se encuentran determinados por la normatividad en la materia,
la cual no establece un criterio diferenciado entre ilicitudes electorales y no
electorales, por lo que el entramado normativo en el que descansa la procuracion

de justicia penal electoral federal sea el mismo.

De ahi que el presente capitulo tenga como objetivo establecer las lineas
generales sobre los procedimientos y las instancias que en México se establecen
para la persecucion de aquellas conductas tipificadas como delitos,
especificamente aquellos relacionados con la libertad del sufragio y el adecuado
desarrollo de los procesos electorales. Para ello, es importante diferenciar la

nocidén de procedimientos penales frente a la idea de proceso penal.

229 patifio Camarena, Javier (1999). “Presentacion” en FEPADE -PGR. Memoria Anual de Actividades 1998.
Meéxico: Procuraduria General de la Republica, p. 111
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PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PROCEDIMIENTO PENAL EN GENERAL

El procedimiento, de acuerdo a Manuel Rivera Silva, y retomado por Barragan,
puede ser entendido como el conjunto de actividades reglamentadas por preceptos
previamente establecidos, que tienen por objeto determinar qué hechos pueden

ser calificados como delito para, en su caso aplicar la sancién correspondiente.?3°

Es importante mencionar que si bien en el derecho suele confundirse el
procedimiento penal con el proceso, la diferencia estriba en que el procedimiento
tiene mayores alcances, toda vez que éste puede existir sin que exista el proceso.
Es decir, la idea de proceso penal necesariamente requiere la participacion de una
autoridad jurisdiccional, o sea, un juez. Por el contrario, no habria proceso, sin que
el procedimiento penal lo anteceda.?*

Las caracteristicas del procedimiento penal en su acepcién mas general se
encuentran contenidas en el Codigo Federal de Procedimientos Penales®®, y se

componen de los siguientes elementos:

e El de averiguacion previa a la consignacion a los tribunales, que establece las
diligencias legalmente necesarias para que el Ministerio Publico pueda resolver

si ejercita o no la accion penal;

e EIl de preinstruccion, en que se realizan las actuaciones para determinar los

hechos materia del proceso, la clasificacion de éstos conforme al tipo penal

230 Barragan Salvatierra, Carlos (2003). “El procedimiento penal electoral”, en PGR. Revista Mexicana de Justicia.
Los nuevos desafios de la PGR, Sexta Epoca, Numero 5. México: Procuraduria General de la Republica, p. 61.
21 1bidem.

232 Codigo Federal de Procedimientos Penales (2010). Documento en linea. Disponible en:
http://www2.scjn.gob.mx/leyes/Default.htm
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aplicable y la probable responsabilidad del inculpado, o bien, en su caso, la

libertad de éste por falta de elementos para procesar;

El de instruccién, que abarca las diligencias practicadas ante y por los
tribunales con el fin de averiguar y probar la existencia del delito, las
circunstancias en que hubiese sido cometido y las peculiares del inculpado, asi

como la responsabilidad o irresponsabilidad penal de éste;
El de primera instancia, durante el cual el Ministerio Publico precisa su
pretension y el procesado su defensa ante el Tribunal, y éste valora las pruebas

y pronuncia sentencia definitiva;

El de segunda instancia ante el tribunal de apelacion, en que se efectdan las

diligencias y actos tendientes a resolver los recursos;

El de ejecucion, que comprende desde el momento en que cause ejecutoria la

sentencia de los tribunales hasta la extincion de las sanciones aplicadas;

Los relativos a inimputables, a menores y a quienes tienen el habito o la

necesidad de consumir estupefacientes o psicotropicos. 23

Ahora bien, el procedimiento penal se inicia cuando el Ministerio Pablico

tiene conocimiento de un hecho delictuoso y dada su funcion de investigacion y

233 Cabe sefialar que algunos procedimientos aqui mencionados no seran tomados en cuenta para el andlisis del
quehacer institucional de la FEPADE, toda vez que existe el principio de secrecia, y por ende, no se cuenta con la
informacidn, o porque no aplican a la materia electoral.
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persecucion se genera una interaccion entre la autoridad y quien delinque. Este
procedimiento se institucionaliza a partir de la figura de la averiguacion previa; la

cual se define como:

Un procedimiento anterior al proceso penal, que se lleva a
cabo por un drgano del Poder Ejecutivo, ya sea federal o
local. Inicia a partir de que el Agente del Ministerio Publico,
como autoridad investigadora, tiene conocimiento, mediante
una denuncia o querella de hechos que pueden constituir un
delito. Tiene por objeto que el Agente del Ministerio Pablico
practique todas las diligencias necesarias a fin de que pueda
determinar si procede o no el ejercicio de la accion penal; en
consecuencia, lleva a cabo las investigaciones debidas para
acreditar el cuerpo del delito y la probable responsabilidad

del inculpado.?3*

La fase de la averiguacion previa comprende desde la denuncia o la
querella®®®, hasta el ejercicio de la accién penal con la consignacién ante un Juez,
la determinacion de no ejercicio de aquélla, o bien, la resolucion de reserva, caso
este Galtimo en que Unicamente, y después de determinado tiempo, puede

suspenderse la averiguacion previa.

234 Gobierno del Estado de Guerrero, Consejeria Juridica (2009). Diccionario de Términos Juridicos (documento
en linea). Disponible en: http://www.guerrero.gob.mx/pics/art/articles/8642/file.diccionariojuridico.pdf

235 | a denuncia se diferencia de la querella, porque la denuncia puede ser interpuesta por cualquier persona quien
directa o indirectamente ha tenido conocimiento de una conducta considerada como delito. En cambio, la querella
es hacer conocimiento de la autoridad sobre una ilicitud que directamente afecte a la persona quien la interpone.
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Si bien se desprende que el principio generador del procedimiento penal

descansa en la figura de la averiguacion previa, es necesario acotar que la figura

del Ministerio Publico se vuelve un factor clave en el procedimiento penal, toda

vez que a esta representacion social le corresponde llevar a cabo la averiguacion

previa y ejercer, en su caso, la accion penal ante los tribunales.

Asi, las funciones del Ministerio Publico, dentro del proceso penal, de

acuerdo a Reynoso se pueden sintetizar de la siguiente manera.

Cuando el Ministerio Publico tiene conocimiento de un delito, mediante
denuncia o querella debe proceder a investigarlo. Asimismo, debe practicar y
agotar todas las diligencias de investigacion necesarias para la comprobacién
del cuerpo del delito (antes tipo penal) y la probable responsabilidad del

inculpado.

Por su parte, si de la averiguacion previa se desprenden elementos que prueban
el cuerpo del delito y la probable responsabilidad del inculpado, el Ministerio
Publico debera, en todo caso, ejercitar accion penal ante el juez penal que
corresponda, solicitindole que gire orden de aprehension, retencion o
comparecencia, segun corresponda; guardando la debida reserva para evitar

que el inculpado se sustraiga a la accién de la justicia.
Una vez iniciado el proceso, mediante un auto de formal prision o de sujecién

a proceso, el Ministerio Publico tiene el deber de ofrecer y desahogar todas las

pruebas posibles y necesarias para comprobar el cuerpo del delito y la plena
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responsabilidad del inculpado, asi como realizar todas las promociones y

actuaciones procesales necesarias (recursos, incidentes, etc.).

e Ya que esté cerrada la instruccion, esta instancia debe formular conclusiones
acusatorias en las cuales sefiale precisamente qué delito considera acreditado,
y concretice su peticion punitiva en contra del procesado. De tal suerte, y una
vez dictada la sentencia en la primera instancia, en caso de que sea adversa a
la pretension punitiva del Ministerio Pablico, tiene el deber de apelarla y

formular agravios ante la sala penal que conozca del recurso.

e En caso de que el condenado presente demanda de amparo, en contra de la
sentencia de segunda instancia, el Ministerio Publico, tendra intervencion en el

juicio de amparo, y debera formular sus propios alegatos.

e Finalmente, cuando en el curso de la averiguacion previa o el proceso, el
Ministerio Pablico se allega de elementos que acreditan plenamente que no
hubo delito o que el inculpado no es el responsable, tiene la obligacion de ya
sea, determinar el no ejercicio de la accion penal (en la averiguacion previa); o
bien, desistirse del ejercicio de la accion penal (en cualquier momento dentro
del proceso e inclusive en la segunda instancia; o bien, presentar conclusiones

de no acusacion (una vez cerrada la instruccién).2%

236 Reynoso (2007), op cit. 58-59.

198

——
| —



EL PROCESO PENAL ELECTORAL

Tal como se ha sefialado, la investigacion y persecucién de los delitos por
parte de FEPADE, esta sujeto a diversos procedimientos penales orientados hacia
la persecucion de aquellos delitos del ambito federal contenidos en el Titulo
Vigesimo Cuarto del Cddigo Penal Federal, los cuales tienen como finalidad la
garantia del respeto a la libertad de expresion de la voluntad popular, es decir, una
libertad irrestricta del sufragio popular; pero también el desarrollo adecuado de la
funcidn electoral, que se traduce en un desenvolvimiento éptimo de los procesos

electorales, en cuanto a su transparencia y limpieza.

Recapitulando, una de las funciones principales de la procuracion de justicia
penal electoral radica en, y de acuerdo a las palabras de Patifio Camarena la
atencion institucional profesional y especializada a todas y cada una de las
denuncias presentadas con motivo de la probable comision de aquellos delitos

electorales federales.2%’

Es decir, la FEPADE investiga los hechos denunciados, a efecto de
corroborarlos y, en su caso, establecer si constituyen un delito electoral federal; en
este supuesto, la investigacion previa concluira en la consignacion ante un juez
federal. Esta atribucion se realiza a través de la integracion de averiguaciones

previas y actas circunstanciadas.

Toda averiguacion previa en materia de delitos electorales de caracter

federal, requiere la practica de diversos procedimientos y diligencias por parte de

237 FEPADE (1996). Informe Anual de Actividades 1995. México: Procuraduria General de la Republica-Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales.
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los funcionarios y ministerios publicos especializados que son necesarias para su
debida integracion. Este procedimiento estd integrado por los siguientes
procedimientos, a partir de la premisa que precisa que exista una denuncia
interpuesta por aquellos ciudadanos funcionarios partidistas, servidores publicos,
partidos politicos o por cualquier actor social que directa o indirectamente estén

frente a la comision de una conducta delictiva en materia electoral.

Al valorar todas las pruebas se integra la Averiguacién previa, y cuyas
determinaciones se pueden dar de tres maneras: incompetencia, la reserva, el no

gjercicio de la accién penal y, por supuesto, el ejercicio de la accion penal.

La incompetencia se refiere cuando el delito o la conducta que se acredita
como contraria a la ley, no corresponde a la jurisdiccién por parte de la FEPADE
y, por ende, ésta canaliza hacia otra instancia para que se haga cargo de la

indagatoria.

Por su parte, la reserva es una determinacion del Agente del Ministerio
Pablico Investigador adoptada, entre otros casos, cuando de las diligencias
practicadas durante la averiguacion previa, no resulten elementos bastante para
comprobar el cuerpo del delito, asi como la probable responsabilidad del o los

indiciado(s) y, por tanto, para hacer posible la consignacion a los tribunales.

Empero, esto no signifique que con posterioridad pudieran allegarse datos
para proseguir la averiguacion; es decir, se reserva el expediente hasta que
aparezcan esos datos y, entre tanto, se ordena a la Policia Judicial o Ministerial

que realice investigaciones tendentes a lograr es esclarecimiento de los hechos.
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Finalmente, cuando se determina el no ejercicio de la accion penal implica que no
se acreditaron las conductas delictivas que se le adjudicaron al inculpado®3®

(Gobierno de Guerrero - Consejeria Juridica, 2009).

El no ejercicio de la accion penal es una resolucion del Agente del
Ministerio Publico Investigador, en la que se determina —después de llevar acabo
exhaustivamente las investigaciones durante la averiguaciéon previa-, que no
procede la consignacion, debido a que no existen datos que acrediten el cuerpo del
delito o la probable responsabilidad del indiciado. Por tanto, no se ejercitara la

accion penal cuando:

Los hechos de que conozca no son constitutivos de delito;

e No se demuestra la participacion del o los indiciados en los hechos delictivos;

e Laresponsabilidad penal se haya extinguido por operar la prescripcion;

e De las diligencias practicadas se desprenda plenamente la existencia de una

causa de exclusion de la responsabilidad penal;

e Resulte imposible la prueba de la existencia de los hechos constitutivos de

delito, por obstaculo material insuperable (ibidem)

238 Gobierno del Estado de Guerrero, Consejeria Juridica (2009). Diccionario de Términos Juridicos (documento
en linea). Disponible en: http://www.guerrero.gob.mx/pics/art/articles/8642/file.diccionariojuridico.pdf
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Finalmente el ejercicio de la accion penal, es el medio por el cual el
Ministerio Pdblico concluye las diligencias y el proceso de investigacion
necesarias, e impulsa la accion del Juez competente, a partir de la elaboracion de
un pliego de consignacion para que esta autoridad jurisdiccional inicie el proceso
penal, y determine o no la existencia del cuerpo del delito y de la responsabilidad
del indiciado. Esto en si mismo constituye un presupuesto procesal en materia
penal, porque no puede haber proceso sin que se presente antes la accién penal
(ibidem).2%

Al sinterizar el proceso penal electoral a partir de la actuacion del Ministerio

Publico Electoral se puede sintetizar en los siguientes puntos:

1. Recibir las denuncias;

2. Localizar y tomar la declaracion en el lugar de su residencia a indiciados y
testigos a fin de establecer el procedimiento conducente en relacion a todas y
cada una de las declaraciones y comparecencias en la averiguacion previa que

se tenga;

239 E] articulo 168 del Codigo Federal de Procedimientos Penales dispone que "el Ministerio Plblico acreditara el
cuerpo del delito de que se trate y la probable responsabilidad del indiciado, como base del ejercicio de la accion
penal; vy la autoridad judicial, a su vez, examinard si ambos requisitos estan acreditados en autos. Por cuerpo del
delito se entiende el conjunto de los elementos objetivos o externos que constituyen la materialidad del hecho que
la ley sefiale como delito, asi como los normativos, en el caso de que la descripcion tipica lo requiera. la probable
responsabilidad del indiciado se tendré por acreditada cuando, de los medios probatorios existentes, se deduzca
su participacion en el delito, la comision dolosa o culposa del mismo y no exista acreditada a favor del indiciado
alguna causa de licitud o alguna excluyente de culpabilidad. EI cuerpo del delito de que se trate y la probable
responsabilidad se acreditaran por cualquier medio probatorio que sefiale la ley.”
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3. Recabar la ratificacion de cada denuncia recibida y Practicar las inspecciones
ministeriales que se requieren sobre personas, lugares u objetos en las
diferentes entidades federativas practicar las diligencias que sean necesarias, a
fin de integrar las indagatorias relacionadas con los delitos electorales

federales.

4. Recabar informes y documentos de diversas instituciones y autoridades, tanto

locales como federales.

5. Solicitar la emision de dictdmenes periciales, ya sean grafoscopicos,
dactiloscépicos, fisonémicos, de criminalistica, de campo, entre otros, a fin de

analizar su contenido.

6. Ordenar la detencion vy, en su caso, la retencion de los probables responsables,

en los términos del articulo 16 de la Constitucion.

7. Tomar las ampliaciones de declaraciones que se requieran.

8. Determinar, segun se desprenda de cada averiguacion previa, el ejercicio de la

accion penal, el no ejercicio de la misma, la reserva o la incompetencia

9. En caso de que se resuelva el ejercicio de la accidn penal, presentar ante las
autoridades jurisdiccionales los pliegos de consignacion, los pliegos de
conclusiones y, en su caso, los procedimientos de sobreseimiento que

procedan.
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10.Interponer ante dichas autoridades los recursos de revision, apelacion, y

reclamacioén que resulten pertinentes

11.Intervenir en los juicios de amparo o en cualquier otro procedimiento relaciona

con procesos que en los procesos respectivos en tramite. 240

De acuerdo al Manual de Diligencias Bésicas de la FEPADE, se debe en
primer lugar recibir por escrito o por comparecencia la denuncia respectiva, la cual
posteriormente debe ser ampliada y/o ratificada. Asimismo la autoridad
ministerial debe dictar acuerdo de inicio o radicacion de la indagatoria, segin sea
el caso, y ordenar su registro en el libro de gobierno. A su vez se debe elaborar
aviso de inicio o radicacion para el titular de la Direccion de Averiguaciones

Previas.

Posteriormente; el Ministerio Publico debe dictar un acuerdo que contenga
las diligencias basicas inmediatas a realizar en la investigacion de los hechos. Es
importante sefialar que en aquellos casos en que la averiguacion previa haya sido
iniciada por el agente del Ministerio Publico del Fuero Comun, las diligencias
realizadas por éeste se convalidaran en atencion a lo dispuesto por el Articulo 145

del Codigo Federal de Procedimientos Penales.

Cabe sefalar que en el caso de que el denunciante no sea el apoderado legal
del Instituto Federal Electoral, quedara al arbitrio del agente del Ministerio

Publico de la Federacion la citacion de éste, segun los hechos denunciados. Sobre

240 FEPADE-PGR (1999). Memoria Anual de Actividades 1998. México: Procuraduria General de la Republica, p.
16.
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todo en aquellos delitos relacionados con el Padrén Electoral o la Credencial para

votar con fotografia.

Por otra parte, y con fundamento en lo dispuesto en el Articulo 180 del
Caodigo Federal de Procedimientos Penales y 4, fraccion IV, de la Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republica, el agente del Ministerio Publico de la
Federacion podra requerir informes, documentos y elementos de prueba en general
a las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, a las
correspondientes de las entidades federativas, y otras autoridades y personas que

puedan suministrar elementos para el ejercicio de sus atribuciones.

El agente del Ministerio Publico de la Federacion podra solicitar en todo
momento al Instituto Federal Electoral la informacién y documentos electorales
relativos a los procedimientos del Registro Federal de Electores, como son:

e Formacion del Padron Electoral;
e Credenciales para votar con fotografia;
e Listas nominales de electores;

e Comisiones de vigilancia;

e Registro de candidatos y partidos politicos;

e Documentacion y material electoral, entre otras.

En cuanto al perfil o calidad de testigos que puedan ser requeridas para dar
testimonio, estos pueden ser:

e Ciudadanos;
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e Funcionarios de casilla;

e Funcionarios electorales;

e Representantes de partidos politicos;
e Candidatos;

e Servidores publicos; entre otros.

A su vez, la representacién social puede requerir la declaracién del
inculpado, debiendo, en todo momento, observar los derechos que le otorgan los
articulos 20, apartado B de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y 128 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales. También,
cuando el probable responsable sea extranjero, con fundamento en lo dispuesto en
el Articulo 128, fraccion IV, in fine, del Cddigo Federal de Procedimientos

Penales, se observaré lo siguiente:

e De manera inmediata se hard del conocimiento esta circunstancia a la
representacion diplomatica o consular que corresponda;

e Sesolicitara al Instituto Nacional de Migracion informe la situacion migratoria
del indiciado;

o Si el probable responsable no habla o entiende suficientemente el espariol se
solicitara un perito traductor a efecto de que le haga saber los derechos que le
otorga la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como
para recabar su declaracion.

A su vez, cuando el probable responsable pertenezca a un pueblo o

comunidad indigena y no hable o entienda suficientemente el idioma castellano,

se le designara un traductor y defensor, quienes deberan tener conocimiento de su
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lengua y su cultura, esto, en términos de lo dispuesto en el Articulo 128, fraccion

IV, del Codigo Federal de Procedimientos Penales.

Si el inculpado es un alto funcionario o goza de fuero se le debera citar a
declarar, con las formalidades que para el caso exigen la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y el Cadigo Federal de Procedimientos Penales.
Cuando éste sea puesto a disposicion del agente del Ministerio Publico de la
Federacion o se presente voluntariamente, se debera dar intervencion al médico
legista para que certifique el estado psicofisico del probable responsable, antes y
después de tomarle su declaracion ministerial, asi como en el momento de ponerlo

en libertad o a disposicion de la autoridad judicial.

El Ministerio Publico podra dar intervencion a elementos de la Policia
Ministerial (antes Agencia Federal de Investigacion) para llevar a cabo las
investigaciones, citaciones, presentaciones, notificaciones y las demaés diligencias

relacionadas con las averiguaciones previas.

La instancia ministerial podrd verificar si existe material audiovisual,
audiofonico o fotografico que sirva para conocer lo que en el argot legal se
denomina la verdad histérica, y practicar las inspecciones ministeriales
correspondientes. De igual manera podra ordenar y practicar el aseguramiento de
los instrumentos, objetos o productos del delito, asi como los bienes en que existan
huellas o pudieran tener relacion con éste, con el fin de que no se alteren, destruyan

0 desaparezcan.
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Cuando en los hechos denunciados se encuentre involucrado un menor de
edad, se deberéa estar a lo dispuesto en el Articulo 18 de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos?*! y a la normatividad aplicable para el caso.?*?

Es importante mencionar que, de acuerdo a los términos en que se
encuentran tipificados los delitos electorales, se puede advertir que la mayoria de
ellos se requiere, en forma expresa o tacita, de la presencia de las circunstancias
de lugar, tiempo modo u ocasion que estan relacionados directamente con la

verificacion de la jornada electoral.

En otros casos, se pueden establecen condiciones que solo se pueden
actualizar durante el afio del proceso federal electoral; y que en otros mas
establecen se condiciones especiales de lugar, tiempo 0 modo para su comision,
los cuales estan presentes en cualquier momento, como es el caso del
apoderamiento ilicito de documentos electorales, o la alteracion o participar en la
alteracion del Registro Nacional de Ciudadanos y del Registro Federal de

Electores?*3,

241 En este articulo se sefiala que “La Federacion, los Estados y el Distrito Federal estableceran, en el ambito de sus
respectivas competencias, un sistema integral de justicia que sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion de
una conducta tipificada como delito por las leyes penales y tengan entre doce afios cumplidos y menos de dieciocho
afios de edad, en el que se garanticen los derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquellos derechos especificos que por su condicién de personas en desarrollo les han sido
reconocidos. Las personas menores de doce afios que hayan realizado una conducta prevista como delito en la ley,
s6lo seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social” (CPEUM, 2010).

242 pGR - FEPADE (2004).Manual de diligencias basicas para la investigacion de delitos electorales federales.
Meéxico: Procuraduria General de la Republica, p. 25-28.

243 FEPADE-PGR (1998). Memoria Anual de Actividades 1997. México: Fiscalia Especializada para la Atencion
de Delitos Electorales.
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CAPITULO V. LA FEPADE EN LOS PRINCIPIOS DEL
ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO (1994-2000) (2001-
2009)

CONSIDERACIONES INICIALES

El objetivo del presente capitulo consiste en establecer el analisis de la
FEPADE, como instancia de procuracién de justicia penal electoral federal, en la
salvaguarda de los principios del Estado democratico de derecho, desde su
creacion en julio de 1994 y hasta diciembre de 2009. Para ello divido sus
actividades en dos periodos: de julio de 1994 a diciembre de 2000. El segundo
periodo ird de enero de 2001 al 31 de diciembre de 2009.

La razon de este corte obedece a dos factores. Por un lado, a que los ejercicios de
la administracion publica en el primer periodo corresponden a la gestion por parte
del Partido Revolucionario Institucional, en manos de Ernesto Zedillo. Mientras
que la gestion que va de 2001 a 2009 estuvo a manos del gobierno de Vicente Fox

y Felipe Calderdn.

Por otro, se pudo notar que durante el segundo periodo la variable
prevencion del delito electoral se incorpora a las tareas institucionales de la
FEPADE, merced a la incorporacion de la Direccion General de Informacion y
Politica Criminal en Materia de Delitos Electorales?*4, lo cual genera un espacio
mayor de actuacion, sobre todo en materia de prevencion del delito y en las

acciones de capacitacion y cultura de la legalidad.

244 A partir de la reforma en la Ley Orgdnica en 2008 cambid su nombre a Direccién General de Politica Criminal,
Coordinacién y Desarrollo en materia. de Delitos Electorales.
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Para desarrollo de este capitulo fue necesario construi variables operativas
de acuerdo a los preceptos conceptuales que se derivan de los principios que son
aplicables al encargo institucional de la FEPADE, tomando como premisa la
informacion disponible con la que se cuenta. Parto de la siguiente pregunta
¢Cuales y de qué manera se han salvaguardados los principios del Estado
democratico de derecho a partir del quehacer institucional de la FEPADE para
los periodos 1994-2000 y 2001-20097?

La hipdtesis que sostengo es que los principios como la legalidad se han
cubierto con el minimo necesario, mientras que en la salvaguarda del principio de

certeza ni de imparcialidad no se cumplio con la expectativa .

4.1 Los PRINCIPIOS QUE TUTELA LA FEPADE Y su OPERACIONALIZACION.
LA LEGALIDAD

Al hacer la correlacion entre los procedimientos generales en materia penal
electoral y los principios del Estado democréatico de derecho que se deben tutelar
con la actuacién de la FEPADE, retomo a Reyes Tayabas quien sefiala que la
encomienda institucional de la Fiscalia, a través de sus procedimiento penales, esta

directamente relacionada con los principios rectores de la funcién electoral.

En primer lugar el principio de legalidad se refiere al estricto ajuste de
cualquier acto de autoridad, o de particulares a los mandamientos del orden
juridico vigente, y por tanto esta Fiscalia tiene la obligacion de vigilar la
observancia de la constitucionalidad y legalidad en el ambito de su competencia.

Es decir que se salvaguarda este principio al realizar con eficacia las

210

——
| —



determinaciones que le corresponde ejecutar, merced a un trabajo eficaz en las

diligencias y la integracion de las averiguaciones previas correspondientes.

4.1.1Analisis de la Legalidad en el Primer Periodo
Al hacer un primer acercamiento al trabajo de la FEPADE durante los seis

primeros meses de gestion, durante el cual estuvo encabezado por Ricardo Franco
Guzman (quien dejé su encargo el 31 de diciembre de ese afio), se puede apreciar
un total de 550 inicios, siendo el trimestre comprendido entre julio y septiembre
el que se distinguié por una mayor actividad al representar 94.7% del total
registrado en semestre (ver Cuadro 2). Esto se explica porque a pesar de ser una
instancia de reciente creacion, dio trdmite a tantas denuncias que se presentaron
por los procesos electorales federales de julio para renovar al Poder Ejecutivo y al

Congreso de la Union.

Cuadro 2 Determinaciones realizadas por la FEPADE seglin mes, 1994

Determinaciones realizadas por FEPADE seglin mes, 1994

Indagatorias resueltas

Mes Inicios Desgloses I
Acumuladas NEAP EAP Reservas ncompe— Total
tencias
Julio 140 0 0 0 0 0 9 9
Agosto 325 0 0 11 3 0 51 65
Septiembre 56 0 2 23 0 2 35 62
Octubre 18 0 10 84 2 1 32 129
Noviembre 10 0 0 118 6 3 19 146
Diciembre 1 0 0 19 9 0 4 32
Total 550 0 12 255 20 6 150 443
Nota: Datos del 19 de julio al 31 de diciembre de 1994.
Fuente:Elaboracion propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especial para la Atencién de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de julio a diciembre de 1994.



Por su parte, de las 443 indagatorias resueltas este afio, la mayoria se registré
en el ultimo trimestre (69.3%). Respecto al total de determinaciones en este afio,
la mayoria correspondio a aquellas que se relacionaron con el no ejercicio de la
accion penal (neap), con el 57.5%), seguido de las incompetencias (33.9%),
mientras que el caso de aquellas que trataron sobre el ejercicio de la accién penal
(eap) ascendieron a 4.5%, las acumuladas (2.7%) y las reservas (1.4%) se

registraron en menor medida.

Respecto a la actividad registrada por FEPADE en 1995, ya con el nuevo
Fiscal Especial, Estuardo Mario Bermudez Molina, se observa un total de 38
inicios y 366 indagatorias resueltas. En el primer caso, la actividad mayor se
registrd en el segundo trimestre del afio (15) lo que representa 39.5% del total,
mientras que en el primer trimestre se destaco por el mayor numero de indagatorias

resueltas (190), alcanzando el 51.9 por ciento.
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Cuadro 3 Determinaciones realizadas por la FEPADE segln mes, 1995

Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1995

Indagatorias resueltas

Mes Inicios  Desgloses Incompe-
Acumuladas NEAP EAP Reservas . Total

tencias
Enero 3 0 0 2 5 0 5 12
Febrero 4 0 2 91 0 0 1 94
Marzo 2 0 2 76 4 0 2 84
Abril 2 0 0 6 0 0 5 11
Mayo 11 0 0 17 2 1 6 26
Junio 2 0 0 30 4 1 4 39
Julio 2 0 0 25 6 0 3 34
Agosto 3 0 4 16 3 0 4 27
Septiembre 1 0 0 0 2 0 1 3
Octubre 2 0 0 7 4 1 0 12
Noviembre 2 0 0 2 4 0 3" 9
Diciembre 4 0 0 1 3 0 57 9
Total 38 0 8 273 37 7 41 366

Nota 1: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 1995.

Nota 2: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de reservas,
en el primero se calculan 3y en el segundo 7, dando asi una diferencia de 4 reservas.

Nota 3: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de resoluciones de incomptencia,
en el primero se calculan 39 y en el segundo 41, dando asi una diferencia de 2 resoluciones de incompetencia.

Fuente:Elaboracion propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especial para la Atencién de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de enero a diciembre de 1995.

Si se observan las indagatorias resueltas por tipo es posible encontrar que
se repite la tendencia del afio anterior, siendo los neap las que destacaron por el
mayor numero de indagatorias (74.6%), mientras que en el caso de los eap, las
incompetencias, las reservas y las acumuladas suman el 25.4% restante de
indagatorias resueltas. En cuanto a los promedios mensuales, es posible calcular

3.2 inicios y 30.5 indagatorias resueltas.

En 1996 fue evidente observar el descenso significativo tanto en el nimero

de inicios (36), como de indagatorias resueltas (68), siendo el ultimo trimestre el
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gue se distingue por su mayor actividad en el primer caso (44.4%), mientras que
en el segundo caso destaca el segundo trimestre (32.3%). También resulto
interesante sefialar que en este afio no se presentd ninguna indagatoria resuelta
acumulada, ademas de cambiar la tendencia de los afios anteriores, destacando las
eap y las incompetencias con 33.8% y 35.4%, respectivamente; mientras que los

neap y las reservas representan 17.6% y 13.2%, respectivamente.

Cuadro 4 Determinaciones realizadas por FEPADE segln mes, 1996

Determinaciones realizadas por FEPADE segln mes, 1996

Indagatorias resueltas

Mes Inicios Desgloses
Incompe-

: Total
tencias

Acumuladas NEAP EAP Reservas

Enero
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Total

Nota: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 1996.
Fuente: Elaboracién propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos Electorales correspondientes a
los meses de enero a octubre de 1996 y de la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales de los meses de noviembre y diciembre de 1996.

En 1997, afio de proceso electoral federal para la renovar la Camara de
Diputados fue notable un incremento en la actividad de las determinaciones, sobre
todo si se compara con el afio pasado. Sin embargo, estas son menores al
relacionarlas con el segundo semestre de actividad de la FEPADE. Se registraron

391 inicios y 189 indagatorias resueltas, ademas de que es importante anotar que
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es el primer afio que cuenta con informacién sobre desgloses?*® (44), pero también
es a principios de este afio cuando se contempla dentro del proceso penal electoral
la figura del acta circunstanciada, la cual puede ser elevada a averiguacion previa
o0 enviarse al archivo. En caso de elevarse averiguacion previa se incorpora en la

categoria de inicios.

Cuadro 5 Determinaciones realizadas por FEPADE segln mes, 1997

Determinaciones realizadas por FEPADE seglin mes, 1997

Indagatorias resueltas
Mes Inicios Desgloses

Incompe-

Acumuladas NEAP EAP Reservas ; Total
tencias

Enero 6 0 0 2 1 2 2 7
Febrero 8 0 1 2 1 2 3 9
Marzo 2 1 0 0 0 1 3 4
Abril 12 5 0 0 1 2 1 4
Mayo 14 1 0 0 1 4 1 6
Junio 57 7 0 0 6 0 5 11
Julio 184 4 5 1 5 2 5 18
Agosto 28 4 3 7 4 1 5 20
Septiembre 32 6 8 4 3 2 7 24
Octubre 16 4 1 4 6 0 13 24
Noviembre 19 6 3 12 5 6 4" 30
Diciembre 13 6 2 7 7 12 4" 32
Total 391 44 23 39 40 34 53 189

Nota 1: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 1997.
Nota 2: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de inicios,
en el primero se calculan 391 y en el segundo 409, dando asi una diferencia de 18 inicios.
Nota 3: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de indagatorias resueltas,
en el primero se calculan 189 y en el segundo 191, dando asi una diferencia de 2 indagatorias resueltas.
Fuente: Elaboracion propia con base en los Informes mensuales de actividades de |a Fiscalia Especializada para |la Atencion de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de enero a diciembre de 1997.

En cuanto a los inicios se refiere, el tercer trimestre destaca por su mayor,
el cual coincide con el desarrollo del proceso electoral, en el cual se detectan 244
determinaciones de este tipo, lo que representa el 62.4% del total; mientras que el

cuarto trimestre destacan por el mayor nimero de desgloses con 16 (36.4%) y de

245 |os desgloses incluyen: los triplicados, los cuadernos sucesivos y los reingresos a tramite.
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indagatorias resueltas con 86 (45.5%). En este afio destacan las incompetencias
(28%), los eap (21.2%) y los neap (20.6%). Por su parte las indagatorias

acumuladas y en reserva sumaron 32.2% del total.

En 1998 disminuyen los inicios (257); no obstante, los desgloses y las
indagatorias resueltas presentan un aumento con respecto al afio anterior (57 y
363, respectivamente). En el caso de los inicios, la mayor actividad se detect6 en
el tercer trimestre (169) al representar 58.9%, en el caso de los desgloses y las
indagatorias resueltas destaca el segundo trimestre (23 y 128) con 40.3% 35.1%,

respectivamente.

Cuadro 6 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1998

Determinaciones realizadas por FEPADE seglin mes, 1998

Indagatorias resueltas

Mes Inicios Desgloses

Acumuladas NEAP EAP Reservas Incompe— Total
tencias

Enero 6 0 1 7 0 3 3 14
Febrero 9 3 2 7 3 2 5 19
Marzo 7 7 0 10 2 5 5 22
Abril 17 5 0 10 5 8 7 30
Mayo 8 10 0 16 2 16 16 50
Junio 13 8 0 17 4 11 16 48
Julio 18 8 0 12 2 16 13 43
Agosto 102 1 0 10 1 0 2 13
Septiembre 49 2 0 7 3 1 2 13
Octubre 21 3 0 9 2 13 6 30
Noviembre 18 2 0 2 5 22 7" 36
Diciembre 19 8 0 11 3 25 8" 47
Total 287 57 3 118 32 122 90 365

Nota 1: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 1998.
Nota 2: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de inicios,
en el primero se calculan 287 y en el segundo 268, dando asi una diferencia de 19 inicios.
Nota 3: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de desgloses,
en el primero se calculan 57 y en el segundo 53, dando asi una diferencia de 4 desgloses.
Nota 4: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de indagatorias resueltas,
en el primero se calculan 365 y en el segundo 367, dando asi una diferencia de 2 indagatorias resueltas.
Fuente: Elaboracién propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de enero a diciembre de 1998.
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Respecto a estas ultimas, tanto los neap como las reservas (32.3% y 33.4%,
respectivamente) destacaron por la mayor actividad registrada, mientras que los
eap, las incompetencias y las indagatorias acumuladas representaron 34.3% del

total.

En 1999 se observo una tendencia en ascenso tanto de los inicios (462), los
desgloses (87) y las indagatorias resueltas (447), superandose en estos afios la
actividad registrada desde 1994. En cuanto a los inicios (238) y las indagatorias
resueltas (135), es en el segundo trimestre del afilo donde se registra una mayor
actividad al representar 51.5% y 30.2% respecto del total para cada caso, mientras

que los desgloses (34) presentan mayor registro en el primer trimestre (39.1%).

Cuadro 7 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 1999

Determinaciones realizadas por FEPADE seglin mes, 1999

Indagatorias resueltas

Mes Inicios Desgloses

Acumuladas NEAP EAP Reservas Incompe— Total
tencias

Enero 17 6 0 7 4 12 3 26
Febrero 16 11 0 17 5 9 13 44
Marzo 26 17 0 18 8 16 3 45
Abril 84 8 0 6 5 24 13 48
Mayo 91 6 0 7 2 25 7 41
Junio 63 7 0 4 8 26 8 46
Julio 29 6 0 5 0 12 2 19
Agosto 18 4 0 3 8 19 2 32
Septiembre 33 1 0 9 4 16 5 34
Octubre* 21 8 0 1 5 18 10 34
Noviembre 24 5 0 10 7 11 4" 32
Diciembre 40 8 0 8 4 21 13" 46
Total 462 87 0 95 60 209 83 447

Nota 1: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 1999.
Nota 2: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de inicios,
en el primero se calculan 462 y en el segundo 486, dando asi una diferencia de 24 inicios.
Nota 3: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de desgloses,
en el primero se calculan 87 y en el segundo 63, dando asi una diferencia de 24 desgloses.
Nota 4: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de indagatorias resueltas,
en el primero se calculan 447 y en el segundo 449, dando asi una diferencia de 2 indagatorias resueltas.
Fuente: Elaboracién propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de enero a diciembre de 1999.
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En este afio destacan las reservas y los neap (46.7% y 21.3%) en relacion
con las demas indagatorias, teniendo los eap y las incompetencias 32%, mientras
que no se registrd ningun caso para las indagatorias acumuladas al igual que en el
ano de 1996.

No obstante, fue en el 2000 el afio en el que se registrdo mayor actividad en
las determinaciones realizadas por la FEPADE, esto se debe en gran medida a que
se celebraron elecciones federales para la Presidencia del pais, Camara de
Senadores y de Diputados. Asi es de entenderse que el aumento de inicios (852) e
indagatorias resueltas (668) sea mucho mas elevado que en el afio anterior,
manteniéndose similar el dato de desgloses (85). En lo que se refiere a los inicios
(385), fue el tercer trimestre donde se registra un mayor numero de este tipo de
determinaciones (45.2%); mientras que los desgloses y las indagatorias resueltas
(29 y 209) se registr6 un mayor porcentaje para el cuarto semestre (34.1% y

31.3%, respectivamente.
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Cuadro 8 Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 2000

Determinaciones realizadas por FEPADE segin mes, 2000

Indagatorias resueltas

Mes Inicios Desgloses ncompe-
Acumuladas NEAP EAP Reservas . Total

tencias
Enero 54 3 0 8 1 24 1 34
Febrero 47 6 0 11 6 42 6 65
Marzo 49 9 0 6 4 34 11 55
Abril 37 4 0 4 7 27 7 45
Mayo 56 5 0 7 7 37 1 52
Junio 126 12 0 12 9 39 21 81
Julio 239 8 0 9 5 29 4 47
Agosto 97 1 0 7 7 7 4 25
Septiembre 49 8 0 29 7 12 7 55
Octubre 37 8 0 43 15 24 4 86
Noviembre 39 2 0 24 10 23 11" 68
Diciembre 22 19 0 18 10 22 57 55
Total 852 85 0 178 88 320 82 668

Nota 1: Datos del 1° de enero al 31 de diciembre de 2000.

Nota 2: Se percibe una incongruencia entre los informes mensuales y el informe anual respecto al nimero de indagatorias resueltas,
en el primero se calculan 668 y en el segundo 687, dando asi una diferencia de 19 indagatorias resueltas.

Fuente: Elaboracién propia con base en los Informes mensuales de actividades de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
correspondientes a los meses de enero a diciembre de 2000.

Respecto a las indagatorias resueltas, nuevamente se observo la ausencia de
acumuladas, mientras que las reservas y los neap se distinguieron por alcanzar los
porcentajes mayores (47.9% y 26.6%) mientras que los eap y las incompetencias

obtienen los menores porcentajes con 13.2% y 12.3 por ciento.

Al observar el promedio mensual de los inicios, los desgloses y las
indagatorias resueltas en el periodo de referencia, es posible observar que el mayor
valor en la media se encontr6 en el afio de 1994 para el caso de los inicios con
91.7, seguido del calculo para el afio 2000 con 71 inicios registrados. En el caso
de los desgloses, destacan los dos Gltimos afios de este periodo con 7.3 y 7.1,

respectivamente. Mientras que para el caso de las indagatorias se observa la misma
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tendencia que en el caso de los inicios, al ser los afios 1994 y 2000 los que destacan

por los mayores promedios con 73.8 y 71 indagatorias, respectivamente.

Grafica 1 Promedio mensual de las determinaciones realizadas por la FEPADE, 1994-2000
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100.0
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Fuente: Elaboracion propia con base a las Memorias Anuales de Actividades de la Fiscalia Especial
para la Atencién de Delitos Electorales de 1994 y 1995 y de la Fiscalia Especial izada para

\_ la Atencion de Delitos Electorales de 1997 a 2000. Y,

Ahora bien, si se observan de manera general estos datos es posible detectar
que en la mayoria de los casos son mayores los promedios de inicios que de
indagatorias resueltas, lo cual pone en evidencia un indicador de eficiencia en el
caso del manejo de las determinaciones realizadas por la FEPADE. Otro indicador

de eficiencia esté relacionado con los tramietes pendientes por resolver.
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Gréfica 2 Tramites pendientes de resolver, 1994-2000
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Fuente: Elaboracionpropiaconbase alas Memoria anualesdeactividades de la Fiscalia
Especial paralaAtencion de Delitos Electoralesde 1994y 1995y de la Fiscalia

K Especial izada parala Atencion de Delitos Electorales de 1997 a 2000. j

Como puede observarse en el grafico anterior, es en el afio 2000 donde se
registra el mayor numero de tramites que quedaron pendientes (604), seguido del
afio de 1994 (340) y el afio de 1999 (334). Esto implica que hay una serie de casos

gue se han quedado rezagados y a los cuales es necesario resolver.

Con la llegada del fiscal Javier Patifio Camarena (el 13 de diciembre de
1996), se quiso dar un giro en la eficacia y en la atencion de las averiguaciones
previas por determinar. En efecto, una de las instrucciones que gir6 el fiscal fue
que todas las averiguaciones previas radicadas en el mes (es decir, los inicios mas
los desgloses triplicados, cuatriplicados, entre otros) tendrian que ser resueltos en

no mas de un afo.
Solo el 5.63% de las averiguaciones previas que quedaron sin resolver se

encuentran en el rango entre 12 y 28 meses de antiguiedad en relacion al diciembre

del 2000, lo que implica que en estos casos no se cumplié con la instruccion
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ordenada por el fiscal. En cambio el 94.37% de las averiguaciones previas que
guedaron sin resolverse tuvieron un rango entre menos de un mes y 11 meses de
antiguedad en el mismo periodo de referencia, lo cual implica que podrian haberse
resuelto en el afio siguiente, aunque no se dispone de esta informacion para afirmar
si se cumplio en estos casos al resolverse en un plazo maximo de 12 meses (ver

cuadro 8)
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Cuadro 9 Averiguaciones previas sin resolver en relacion al tiempo de antigtiedad a diciembre de 2000

Antigiiedad Averiguaciones .

- Porcentaje
(meses) sin resolver
28 1 0.17
24 1 0.17
21 3 0.50
20 2 0.33
19 4 0.66
18 3 0.50
17 2 0.33
16 2 0.33
15 8 1.32
14 2 0.33
13 2 0.33
12 4 0.66
11 8 1.32
10 21 3.47
9 13 2.15
8 18 2.98
7 26 4.30
6 69 11.40
5 192 31.72
4 77 12.73
3 37 6.12
2 32 5.29
1 38 6.28
0 40 6.61
Total 605 100.00

Fuente: FEPADE (2001). Informe mensual de actividades de la Fiscalia Espacializada
para la Atencién de Delitos Electorales. Diciembre de 2000, p. 7.

Otro indicador de eficacia esta en relacion con las averiguaciones previas
resueltas y por resolver que se iniciaron en el afio base, lo cual nos puede hablar
de la manera en que se estan atendiendo este tipo de determinaciones. Si se observa

la siguiente tabla, en 1997 se registré una eficacia del 100%. Es decir, en ese afio
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(1997), las 453 averiguaciones que se iniciaron en los 12 meses se resolvieron en
el mismo afo. Esta eficacia del 100 por ciento, disminuyendo paulatinamente en
los siguientes afos, (1998 y 1990 con 99.7% y 94.2% de efectividad,

respectivamente) aunque seguian en un rango de mas del 94 por ciento.

Sin embargo para el afio 2000 se presentd decrecimiento muy acelerado de
la eficacia para las averiguaciones previas que se iniciaban y se determinaban en
el mismo afio, cuando sélo el 39.1 por ciento lo que pone en evidencia la ineficacia

existente en la FEPADE en este ambito.

Cuadro 10 Distribucién porcentual de averiguaciones resueltas y sin resolver, 1998, 1999 y 2000

Distribucion porcentual de averiguaciones previas resueltas y sin resolver,
1998, 1999 y 2000

o . Absolutos Relativos

Ano Iniciadas

Resueltas Por resolver Resueltas Por resolver
1997 453 453 0 100.0 0.0
1998 339 338 1 99.7 0.3
1999 549 517 32 94.2 5.8
2000 937 366 571 39.1 60.9
Total 2278 1674 604 73.5 26.5

Nota: Se refiere al total de averiguaciones previas iniciadas resueltas y sin resolver en el afio de referencia.
Fuente: FEPADE (2001). Informe mensual de actividades de la Fiscalia Espacializada para la Atencién de Delitos
Electorales. Diciembre de 2000, p. 7.

Ahora bien, si se comparan las indagatorias resueltas por tipo, es posible
observar que tanto en 1994 (255) y 1995 (273), se ubican los mayores porcentajes

de neap con 57.5% y 74.6%, respectivamente. Por su parte, el mayor namero de
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eap (60 y 88, respectivamente) se ubican en los aflos de 1999 y 2000, aunque
porcentualmente los mayores porcentajes (33.8% y 21.2%) se calculan para los
anos 1996 y 1997. Para las reservas, tanto en valores absolutos (209 y 320) como
relativos (46.7% y 47.9%) se registra una mayor actividad para los dos Gltimos

afios del periodo estudiado.

Gréfica 3 Distribucién porcentual de averiguaciones previas resueltas y sin resolver, 1998, 1998 y 2000
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Fuente: Elaboraciénpropiacon base alas Memoria anualesdeactividades de la Fiscalia Especial parala Atencién de Delito
Electorales de 1994y 1995y de la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales de 1997 a 2000.

(. J

En el caso de las incompetencias, los mayores valores se registran en 1994
y 1998 con 150 y 90 incompetencias; no obstante, en términos relativos destacan
los afios de 1994 y 1996 con 33.9 y 35.4 puntos porcentuales, respectivamente. En
cuanto a las indagatorias acumuladas destaca el afio de 1997 con 23 casos, lo que

representa 12.2%.

En lo que se refiere a las incidencias delictivas, solo se pudieron obtener los

datos correspondientes a 1997, 1998, 1999 y el primer semestre del afio 200. El
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delito méas frecuente es el relacionado con el articulo 411 del Cédigo Penal
Federal. Este articulo contempla la imposicion de setenta a doscientos dias multa
y prision de tres a siete afios, a quien por cualquier medio altere o participe en la
alteracion del Registro Federal de Electores, de los listados nominales o en la

expedicion ilicita de credenciales para Votar”.

En 1997 se registraron 16 consignaciones y 109 inculpados, en 1998 se
mantuvo el nimero de consignaciones y disminuy6 el de inculpados de manera
sustancial (30), en 1999 se percibe un aumento respecto al afio anterior en ambos
casos con 41 y 47 consignaciones e inculpados, respectivamente; mientras que
para el 2000 vuelven a disminuir ambos casos aproximadamente a la mitad al

registrarse 24 consignaciones y 21 inculpados, respectivamente.
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Cuadro 11 Incidencia delectiva 1997-2000

Incidencia delictiva 1997-2000

Articulo Fraccion 1997 1998 1999 2000

CON INCUI P CON INCUL P CON INCUI P CON INCUI P
403 | 2 2 1+ 1* 0 0 2 2
403 1l 0 0 1+ 1* 0 0 0 0
403 1] 0 0 1 1 0 0 0 0
403 \% 0 0 4 * 17 * 1 1 0 0
403 \% 4 6 1 1 1 1 0 0
403 VI 0 0 1 1 0 0 0 0
403 VI 0 0 2* 2% 1 1 0 0
403 X 15 16 5* 11 * 23 * 32 * 11 * 10
403 Xl 0 0 0 0 0 0 1 1
403 Xl 1 6 1 3 0 0 0 0
405 | 0 0 2% 2% 2 2 2 19
405 \Y, 1= 2* 3* 3* 0 0 0 0
405 \% 1= 2* 1 1 0 0 0 0
405 Vil 1 7 0 0 0 0 0 0
406 n 0 0 4% 4 * 0 0 0 0
407 n 5* 15 * 8 * 14 * 0 0 3 5
407 v 2 * 2+ 3* 5* 1 1 1 3
411 16 109 16 * 30 * 41 * 47 * 24 21
412 0 0 1+ 2* 0 0 0 0

* En estos casos se consigné a un solo inculpado or dos o mas delitos.
CON. = Consignaciones
INCULP. = Inculpado

Fuente: FEPADE (2000). Balance semestral de las actividades realizadas por la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales
en torno a las denuncias recibidas de enero de 1997 al 30 de junio de 2000, p. 50.

el 403 Fraccion X cuya hipotesis delictiva versa en quien “Introduzca en o
sustraiga de las urnas ilicitamente una 0 mas boletas electorales, o se apodere,
destruya o altere boletas, documentos o materiales electorales, o impida de
cualquier forma su traslado o entrega a los érganos competentes”. En 1997 se
registraron 15 consignas y 16 inculpados; en 1998 5y 11, en 1999 aumenta a 23

y 32; mientras que para 2000 vuelven a disminuir las incidencias delictivas de este

tipo con 11 consignas y 10 inculpados.
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Respecto a la calidad de los denunciantes, resalta de manera evidente el
Instituto Federal Electoral con 1 063 denuncias, seguido de particulares con 135y
del PAN y la Coalicion por el Cambio con 79 denuncias, mientras que la Secretaria

de la Defensa Nacional solo registré una denuncia.

Cuadro 12 Contornos fundamentales de las denuncias electorales

Contornos fundamentales de las denuncias de delitos electorales

Calidad de los denunciantes 1997 1998 1999 2000 Total
Instituto Federal Electoral 131 248 460 224 1063
Particulares 65 16 13 41 135
PAN/Coalicion Alianza por el Cambio 38 4 4 33 79
PRI 43 1 0 25 69
PRD/Coalicion Alianza por México 47 2 4 14 67
Otros Partidos 12 3 1 3 19
Servidores Publicos 16 1 3 19 39
Policia Judicial Federal 14 5 0 3 22
Procuradurias Estatales 8 3 0 0 11
Instituto Nacional de Migracion 3 2 0 5 10
Policias Preventivos 8 0 1 0 9
Diputados 6 0 0 2 8
Secretaria de la Defensa Nacional 0 1 0 0 1
Subtotal 391 286 486 369 1532
Antecedentes de 1996 18 0 0 0 18
Desgloses, triplicados y cuadernos sucesivos 44 53 63 39 199
Total 453 339 549 408 1749

Fuente: FEPADE (2000). Balance semestral de las actividades realizadas por la Fiscalia Especializada para la Atencién de
Delitos Electorales en torno a las denuncias recibidas de enero de 1997 al 30 de junio de 2000, p. 50.

Si se observa el porcentaje de denuncias por calidad de los denunciantes

segun afio es posible pronosticar la tendencia de que el Instituto Federal Electoral

228

——
| —



siguio siendo quien mayores denuncias interpuso durante el segundo semestre de
2000, toda vez que en 1997 el IFE representé el 33.6% de todas las 453 denuncias
registradas dicho afio. Este porcentaje se elevo a 86.7% de las 339 denuncias de
1998 y a 94.7% de las 408 denuncias de 1999.

Sin embargo, en 2000 aunque el nUmero de denuncias registradas aumento
poco mas de 4 veces con respecto al afio anterior al registrar 1749 denuncias, el
porcentaje correspondiente al Instituto Federal Electoral disminuy6 33.9 puntos

porcentuales al ubicarse en 60.8% en relacion con el total de denuncias de ese afio.

Al realizar una comparacion entre los inicios y las indagatorias
determinadas o resueltas en aquellos afios que se presentd actividad electoral
federal, es decir, 1997 y 2000, es posible observar diferencias en el
comportamiento de esta informacion. Por razones obvias en ambos afios se destaca
el mes de julio (es en ese mes cuando se realiza la jornada electoral), por registrar
el mayor nimero de inicios con 184 y 239, respectivamente, mientras que la menor
actividad en 1997 se registrd en el mes de marzo al encontrar sélo 2 inicios, y para

el afio 2000 en el mes de diciembre con 22 averiguaciones previas iniciadas.
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Gréfica 4 Comparativos de inicios por mes, 1997 y 2000

4 Gréfico 4
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Fuente: Elaboraciéonpropiaconbase alas Memoria anualesdeactividades de la Fiscalia Especializada para

N la Atencién de Delitos Electoralesde 1997 a 2000.

J

En el caso de las indagatorias determinadas, es evidente ver grandes diferencias
en ambos afios, destacando la actividad registrada en todos los meses de 2000 en
relacién con 1997. En octubre y junio de 2000 se observa un nimero de 86 y 81
indagatorias, respectivamente; mientras noviembre y diciembre de 1994 destacan

por el mayor valor en este tipo de determinaciones con 30 y 32, respectivamente.

El mes con menor nimero de indagatorias determinadas o resueltas para el afio de

2000 fue agosto. En el caso de 2007 destacan los meses de marzo y abril por el

menor numero de determinaciones de este tipo con 4 en cada mes.

230

——
| —



Gréfica 5 Comparativo de indagatorias determinadas (resueltas) por mes, 1997 y 2000
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Fuente: Elaboracionpropiaconbase alas Memoria anualesdeactividades de laFiscalia Especializadapara

la Atencion de Delitos Electorales de 1997 a 2000.

J/

Es de Illamar la atencién entre el comparativo de inicios entre ambos procesos

electorales. Si bien, existe una relacion directamente proporcional entre el tipo de

eleccién federal, la participacion ciudadana y la incidencia delictiva. Es decir,

frente al proceso electoral federal de 2000, donde se renovaban todos los puestos

de representacion politica en el Congreso y la Presidencia de la Republica, tanto

las conductas que buscaron trastocar el adecuado desempefio de los comicios a

través de la compra y/o coaccion del voto, el uso de recursos publicos y otras

acciones delictivas aumentaron, también debe de aumentar el nimero de

denuncias interpuestas por diversos actores, principalmente por el IFE y los

Partidos Politicos.
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Sin embargo, en las elecciones federales de 1997, también se celebraron por
primera vez comicios en el Distrito Federal para elegir al Jefe de Gobierno. Esto,
merced al proceso de reforma politica que derivé en la adecuacion del articulo 122
constitucional. Si bien este proceso pudiera pensarse que se correspondia con el
ambito local, la organizacion del mismo estuvo a cargo del IFE, quienes sus
representantes legales saben que la alteracion de la credencial de elector o el
padron electoral son competencia federal y por ende, la participacion de la
FEPADE era automaética, ademas que hasta 1999, el Codigo Penal Federal y el del
Distrito Federal estaban articulado en una sola normatividad, lo que implicaba que
muchas ilicitudes se pudieran confundir por la materia y recayeran en la FEPADE.

De ahi que llame la atencion el poco nimero de denuncias recibidas en julio.

4.1.2 Analisis de la Legalidad en el Segundo Periodo
Para el segundo periodo, la actividad de la Fiscalia aumento, teniendo en cuenta

las nuevas capacidades institucionales que la Fiscalia habia adquirido merced a
que su actuacion comenzo a tener un mayor conocimiento entre los actores
politico. En el siguiente cuadro se aprecia el incremento de los inicios, asi como

de las determinaciones.

232

——
| —



Cuadro 13 Relacién de Averiguaciones Previas en tramite, iniciados y concluidos, 2001-2009

Relacién de Aweriguaciones Previas en tramite, iniciados y concluidos, 2001-2009

Afio F|1 tramite Iniciados Concluidos En tra_lmlte o
(afos pasados) (para siguiente afo)

2001* 604 484 862 226
2002* 226 716 823 119

2003 119 1,353 1,117 355

2004 355 865 1,022 198

2005 198 981 851 130

2006 130 1,492 1,175 317

2007 317 1,538 859 679

2008 679 1,519 1,118 401

2009 401 1,359 1,246 658

Elaboracion propia con datos de la FEPADE. Informes mensuales de las actividades realizadas por
la Fiscalia Especializada para la Atencidn de Delitos Electorales. Enero-diciembre 2003-2009.
* Para 2001 y 2002 los datos se retoman de los informes anuales de la FEPADE.

Al desglosar la informacién, para 2001 se observaron un total de 484 inicios y 862
indagatorias resueltas. La actividad mayor se registré en el Gltimo trimestre del
afio ya que se suma el mayor volumen de inicios e indagatorias resueltas (187 y
326, respectivamente) lo que representa 38.6% y 37.8% del total. Nuevamente
destacan indagatorias del no ejercicio de la accion penal (NEAP), con 41.5%,

seguida de las reservas con 37.5%.
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Cuadro 14 Averiguaciones previas atendidas durante 2001

Aweriguaciones previas atendidas durante 2001

Iniciadas Resueltas
S @ 2 2
8 S = 2 § _ @ 3 a — £
= 5% £ £ § T oz fF % % ¢
.E < .% g 2 5 é = wi = =
z X o =
Diciembre 2000 604
Enero 40 2 5 47 0 0 0 0 0 651
Febrero 33 1 2 36 7 12 9 1 29 658
Marzo 53 1 3 57 10 10 11 8 39 676
Abril 23 0 2 25 8 10 5 1 24 676
Mayo 26 0 0 26 12 11 6 2 31 672
Junio 25 0 0 25 11 34 62 4 111 586
Julio 28 1 4 33 5 36 45 3 89 530
Agosto 19 0 5 24 10 45 64 4 123 431
Septiembre 15 0 9 24 16 32 33 9 90 365
Octubre 111 0 13 124 7 24 38 5 74 415
Noviembre 28 1 7 36 12 49 31 9 101 350
Diciembre 23 1 3 27 27 60 58 6 151 226
Totales 424 7 53 484 125 323 362 52 862 226

Fuente: FEPADE-PGR (2001). Informe anual de las actividades realizadas por la Fiscalia Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales.

En 2002 el numero de inicios aumenta 47.9% respecto al afio anterior al
alcanzar un namero de 716, de las cuales 42.2% se trataba de reingresos. En el
caso de las Averiguaciones Previas Resueltas, se registré un total de 823,
destacando las NEAP con cerca del 50%. Asimismo, el primer trimestre fue el que
tuvo mayor actividad en ambos indicadores al sumar 229 inicios y 242

indagatorias resueltas, lo que representa 31.2% y 29.4%, respectivamente.
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Cuadro 15 Averiguaciones previas atendidas durante 2002

Aweriguaciones previas atendidas durante 2002

Iniciadas Resueltas
S 2 2 g 2
8 S © 2 — k) 3 a 2 — £
= g3 o 8 S z < S % S S
g5 g P g 2 w £ M| 2 =
g > g & 3
g - = <
Diciembre 2001 226
Enero 30 58 88 4 20 16 0 2 42 272
Febrero 23 86 109 3 18 63 0 1 85 296
Marzo 19 13 32 4 36 70 0 5 115 213
Abril 61 0 61 7 18 37 0 4 66 208
Mayo 33 0 33 3 9 13 0 4 29 212
Junio 37 20 57 12 41 33 0 11 97 172
Julio 40 64 104 4 11 54 0 11 80 196
Agosto 36 2 38 3 20 32 7 11 73 161
Septiembre 35 23 58 7 31 30 2 9 79 140
Octubre 36 13 49 5 13 23 3 12 56 133
Noviembre 36 22 58 12 14 25 0 10 61 130
Diciembre 28 1 29 5 20 10 1 4 40 119
Totales 414 302 716 69 251 406 13 84 823 119

Fuente: FEPADE-PGR (2002). Informe anual de las actividades realizadas por la Fiscalia Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales.

En 2003 se mantuvo la tendencia de crecimiento en los inicios (1353) y las
Averiguaciones Previas Resueltas (1117), al representar una tasa de crecimiento
de 88.9% y 35.7%, respectivamente. En el primer caso hay un volumen de
iniciadas de 1155, respecto a los 198 reingresos. En el segundo las NEAP vuelven
a destacar entre el total de indagatorias resueltas al representar 45.7% del total. Es
importante destacar que la mayor actividad se registro en el tercer trimestre, para

el caso de los inicios, al representar 48.4% del total. En el caso de las indagatorias
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resueltas, el cuarto trimestre destacoé al alcanzar 444 Averiguaciones Previas

Resueltas, lo que representa 39.7% del total.

Cuadro 16 Averiguaciones previas atendidas durante 2013

Radicadas Resueltas

En
Mes o o ., 2 © ] . = ,, trami

. 23 E 5% § $ E8 § @ E

= 2" e g3 & = &° A
Dic. 2002 - - 119 - - - - - - 118
Enero 40 3 43 4 11 5 1 10 31 131
Febrero 46 21 67 7 8 23 2 5 45 153
Marzo 38 15 53 7 13 22 2 10 54 152
Abril 53 31 84 2 10 33 0 10 55 181
Mayo 90 0 90 12 21 21 1 7 62 209
Junio 131 0 131 12 11 6 2 6 37 303
Julio 454 0 454 35 17 19 5 10 86 671
Agosto 87 23 110 36 26 43 25 9 139 642
Septiembre 62 30 92 26 31 89 12 6 164 570Q
Octubre 70 31 101 27 42 77 4 11 161 510
Noviembre 46 20 66 25 37 89 6 10 167 409
Diciembre 38 24 62 7 19 84 0 6 116 355

Totales 1155 198 1353 200 246 511 60 100 1117

-uente: FEPADE-PGR (2003). Informes mensuales de las actividades realizadas por la
“iscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales. Enero-diciembre

El afio 2004 destaca por registrar una disminucion tanto de inicios (865),
como de indagatorias resueltas. Ademas, destaca el tercer trimestre por su mayor

actividad en ambos casos al sumar 166 inicios y 293 Averiguaciones Previas
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Resueltas. Del total de ambos indicadores siguen destacando las iniciadas con
70.9% y las NEAP con 46.0%.

Cuadro 17 Averiguaciones previas atendidas durante 2004

Radicadas Resueltas
Mes 3 g S En
3 2 © @ s ~ B g tramite
o o £ o © c < = o £
3 o 5 g e b e € = 5
c O L] (5] & z 8 (7]
- [~ £ P4
Dic. 2003 - - 355 - - - - - - 355
Enero 42 2 44 2 6 21 2 8 39 360
Febrero 42 11 53 16 38 38 5 10 107 306
Marzo 42 12 54 6 22 51 4 9 92 268
Abril 38 10 48 4 24 15 3 5 51 265
Mayo 69 37 106 11 24 33 1 4 73 298
Junio 61 9 70 40 29 59 2 6 136 232
Julio 46 14 60 25 30 42 2 5 104 188
Agosto 65 41 106 25 26 45 4 5 105 189
Septiembre 67 33 100 12 9 53 2 8 84 205
Octubre 43 31 74 11 17 41 3 10 82 197
Noviembre 55 31 86 12 18 37 5 9 81 202
Diciembre 44 20 64 9 18 36 2 3 68 198

Fuente: FEPADE-PGR (2004). Informes mensuales de las actividades realizadas por la
Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales. Enero-diciembre

Para el afio de 2005 se observa un ligero incremento en los Inicios de
Averiguaciones Previas respecto al afio anterior al registrarse 981 inicios, mientras

que las indagatorias resueltas presentan una disminucion al registrar 851
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Averiguaciones Previas Resueltas. En ambos casos se mantiene la tendencia del
afio anterior al destacar los expedientes iniciados (48.6%) y las NEAP (47.2%).
En cuanto al trimestre de mayor actividad destaca el tercer trimestre para los
inicios (228) y para las indagatorias resueltas el ultimo trimestre (229), lo que

representa 23.2% 26.9% del total, respectivamente.

Cuadro 18 Averiguaciones previas atendidas durante 2005

Radicadas Resueltas
Mes - 2 oA o En
@ 2 © @ © o B o tramite
o) o £ o © < < = o £
: B g |5 3 T B 5 |3
= o) L] o &" = 8 wv
- 3 £ P
Dic. 2004 - - 198 - = = 198
Enero 25 17 42 11 5 5 2 2 25 215
Febrero 40 17 57 21 23 39 2 8 93 179
Marzo 31 28 59 14 11 50 0 10 85 153
Abril 43 22 65 12 13 28 1 9 63 155
Mayo 32 28 60 11 17 35 1 8 72 143
Junio 64 39 103 8 14 46 1 9 78 168
Julio 27 25 52 8 16 31 2 12 69 151
Agosto 48 23 71 8 12 31 2 12 65 157
Septiembre 34 33 67 7 19 36 1 9 72 152
Octubre 46 31 77 6 10 43 2 9 70 159
Noviembre 51 23 74 13 16 25 0 8 62 171
Diciembre 36 20 56 33 20 33 1 10 97 130
Totales 477 306 981 152 176 402 15 106 851
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En 2006 se vuelve a notar un incremento significativo de inicios (1492) e
indagatorias resueltas (1175), lo cual puede explicarse por las elecciones federales
para la presidencia del pais. Esta actividad representa un incremento de 52.0% en
la tasa de crecimiento de inicios y 38.1% en la de indagatorias resueltas,
destacando el primer y el Gltimo trimestre con 558 inicios y 418 indagatorias

resueltas, respectivamente.

Cuadro 19

Cuadro 19 Averiguaciones previas atendidas durante 2006

Radicadas Resueltas
Mes @ L © En
@ 2 - & s o Z © tramite
el Gd E Q ®© j- < = o E
5 D H E T 2 = S & H
€ g @ S & = 3 a
o = <
Dic. 2005 - - 130 - - - - - - 130
Enero 48 32 80 4 7 29 2 6 48 162
Febrero 50 28 78 18 12 31 1 8 70 170
Marzo 58 21 79 13 18 36 5 10 82 167
Abril 56 13 69 17 10 23 2 10 62 174
Mayo 94 8] 97 13 7 7 4 10 41 230
Junio 221 2 223 15 4 8 9 7 43 410
Julio 407 1 408 58 13 15 20 6 112 706
Agosto 74 16 90 66 19 31 16 7 139 657
Septiembre 38 22 60 23 20 100 10 7 160 557
Octubre 66 20 86 28 37 80 6 8 159 484
Noviembre 41 22 63 22 37 84 2 8 153 394
Diciembre 26 3* 29 12 22 67* 0 5 106* 317
Totales 1179 183* 1492 289 206 511* 77 92 1175*

Fuente: FEPADE-PGR (2006). Informes mensuales de las actividades
realizadas por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
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En 2007 la tendencia de crecimiento de inicios al alcanzar 1538 expedientes,
mientras que las indagatorias resultas disminuyeron a 859. También se presenta
un cambio en la actividad en los inicios (623 en el segundo trimestre) respecto al
comportamiento del afio pasado, mientras que se mantiene el ultimo trimestre para

el caso de las indagatorias resueltas (324).

Cuadro 20 Averiguaciones previas atendidas durante 2007

Radicadas Resueltas
Mes 2 g o En
o 2 © @ o o B © tramite
° o £ o © 2 < = a £
= & 5 EQ 2 0 £ & 5
£ 3 2 S & = 3 a
4 = <
Dic. 2006 - - 317 - - - - - - 317
Enero 33 23 56 3 9 36 3 4 55 318
Febrero 22 3 25 3 1 8 1 8 21 322
Marzo 19 27 46 8 1 7 1 11 28 340
Abril 30 40 70 3 - 44 2 12 61 349
Mayo 155 40 195 1 3 55 1 31 91 453
Junio 341 17 358 3 5 26 3 28 65 746
Julio 47 25 72 3 1 19 1 32 56 762
Agosto 84 49 133 4 5 36 1 37 83 812
Septiembre 92 12 104 3 - 21 13 38 75 841
Octubre 51 10 61 13 15 64 2 67 161 741
Noviembre 48 18 66 5 8 26 2 29 70 737
Diciembre 32 3 35 5 11 19 2 56 93 679

Totales 954 267 1538 54 59 361 32 353 859

Fuente: FEPADE-PGR (2007). Informes mensuales de las actividades realizadas
por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales. Enero-
diciembre
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En 2008 se observa una leve disminucion de los inicios en comparacion con el afio
anterior (1519) mientras que hay un aumento importante en las indagatorias
resueltas (1118). Cabe sefialar que en el caso de este indicador destacan por
primera vez los Ejercicios de la Accion Penal al representar 64.0% del total de

Averiguaciones Previas Resueltas.

Cuadro 21 Averiguaciones previas atendidas durante 2008

Radicadas Resueltas
Mes @ ] Gy En
é g © g g o Ig N © tramite
g = & 9 38 N e 3 g
= 5 R C & = 3 @
[~ = <
Dic. 2007 - - 679 - 679
Enero 35 18 53 11 2 18 2 47 80 652
Febrero 39 9 48 2 1 9 0 62 74 626
Marzo 34 3 37 3 1 14 1 41 60 603
Abril 33 8 41 8 4 27 5 79 123 521
Mayo 19 5 24 8 4 25 2 56 95 450
Junio 56 8 64 5 5 13 5 66 94 420
Julio 227 6 233 6 4 17 1 60 88 565
Agosto 39 44 83 2 7 27 2 52 90 558
Septiembre 40 20 60 6 8 25 5 69 113 505
Octubre 48 36 84 9 6 30 4 61 110 479
Noviembre 43 12 55 7 4 14 1 65 91 443
Diciembre 24 34 58 7 4 29 2 58 100 401
Totales 637 203 1519 74 50 248 30 716 1118

Fuente: FEPADE-PGR (2008). Informes mensuales de las actividades realizadas
por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales. Enero-
diciembre
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En 2009 es evidente el incremento de inicios (1904) e indagatorias resueltas (1246)
respecto al periodo anterior, al representar una tasa de crecimiento de 25.3% vy
11.4%. Respecto a este ultimo indicador, es evidente que las indagatorias
relacionadas con el Ejercicio de la Accion Penal siguen destacando en relacion a

las demas Averiguaciones Previas Resueltas al representar 55.2% del total.

Cuadro 22 Averiguaciones previas atendidas durante 2009

En
Mes 3 g =
@ 2 © @ o ~ B g tramite
o (V] Q. @© je. = o
© 5 £ S o & 2 < £
o %0 3 g = & = = i 3
I= 3 2 ° & = 3 @
o = <<
Dic. 2008 - - 401 - - - 401
Enero 27 27 54 3 13 23 3 59 101 354
Febrero 99 12 111 5 13 19 5 61 103 362
Marzo 73 13 86 9 6 14 1 67 97 351
Abril 80 10 90 2 1 15 5 54 77 364
Mayo 161 5 166 5 4 11 1 68 89 441
Junio 139 10 149 4 10 11 7 26 58 532
Julio 212 7 219 21 11 23 13 45 113 638
Agosto 98 5 103 14 8 24 9 54 109 632
Septiembre 143 10 153 18 10 53 6 71 158 627
Octubre 231 16 247 7 7 23 8 56 101 773
Noviembre 53 13 66 9 16 34 6 66 131 708
Diciembre 43 16 59 2 12 34 0 61 109 658
Totales 1359 144 1904 99 111 284 64 (3:1:3 1246

Fuente: FEPADE-PGR (2009). Informes mensuales de las actividades realizadas
por la Fiscalia Especializada para la Atenciéon de Delitos Electorales. Enero-
diciembre
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Los MECANISMOS QUE MEJOR LOGRARON LA SALVAGUARDA DEL PRINCIPIO
DE LEGALIDAD. LAS BASES DE COLABORACION INSTITUCIONAL Y EL BLINDAJE

ELECTORAL

A) LAS BASES DE COLABORACION INTERINSTITUCIONAL

Las Bases de Colaboracion Interinstitucional para Contribuir a la Atencion
Oportuna y Eficaz de las Denuncias que se Formulen por la Ciudadania en
General, con Motivo de Hechos Presumiblemente Delictivos por Conductas
llicitas Relacionadas con la Utilizacion Indebida de Programas Sociales con
Fines Politicos?*® fue el nombre completo de este programa interinstitucional
celebrado por la PGR — con la intervencion de la FEPADE- con diversas

secretarias de Estado?*’, el 13 de mayo de 2003.

La nueva administracion del Ejecutivo Federal a manos de Accion
Nacional, apostd por una idea que posteriormente se conocié como blindaje
electoral, a fin de implementar un nuevo esquema de politica publica para acotar
el uso discrecional de los recursos publicos, sobre todo el destinado para apoyar a

partidos politicos y candidatos en los procesos electorales federales y locales.

Para ello, una de las primera acciones del gobierno encabezado por Vicente
Fox fue la creacion —el 4 de diciembre de 2000- de la la Comisidn Intersecretarial

para la Transparencia y el Combate a la Corrupcién en la Administracion Publica

246 En adelante solo se referira como Bases de Colaboracion.

247 El acuerdo fue firmado con las siguientes secretarias: de Gobernacion (SEGOB), de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), de Economia (SE), de Desarrollo Social (SEDESOL), del Trabajo y Previsién Social (STPS), de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), de Educacién Publica (SEP) y de Salud (SSA).
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Federal (CITCC), el cual establecia para el combate a la corrupcion, las acciones
tendientes a lograr la transparencia en la gestién puablica y el derecho de los
ciudadanos a la informacion que proporcionen las autoridades, requieren de la
actuacion coordinada de todas las Dependencias y Entidades de la
Administracion Publica Federal, asi como de la participacion comprometida y

decidida de la ciudadania.?®

Aunado a ello, un elemento que en un principio parecia irrelevante, pero a
la postre su impacto replicé en toda la administracion publica tanto federal como
local y municipal fue la adicion de un parrafo en el articulo 55 fraccion | del
Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003
(publicado el 30 de diciembre del 2002) dispusiera que la papeleria,
documentacién oficial, asi como la publicidad y promocién que adquieran las
dependencias y entidades para los programas a que se refiere ese articulo, debiera

incluir la siguiente leyenda:

Este programa es de caracter publico, no es
patrocinado ni promovido por partido politico
alguno y sus recursos provienen de los impuestos
que pagan todos los contribuyentes. Esta
prohibido el uso de este programa con fines
politico-electorales, de lucro y otros distintos a los
establecidos. Quien haga uso indebido de los
recursos de este programa debera ser denunciado
y sancionado de acuerdo con la ley aplicable y ante
la autoridad competente.

248 Diario Oficial de la Federacion. Lunes 4 de diciembre de 2000. México: Secretaria de Gobernacion.
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Asi, la conjuncion de estos elementos dio la posibilidad de generar un
conjunto de acciones para desarrollar trabajos de divulgacién, difusion y
capacitacion en materia de combate a delitos electorales federales y de promocion
de una cultura de la legalidad a partir de una estrategia compartida entre las
dependencias con mayores presupuestos merced a su capacidad de manejar

programas sociales.

Asimismo, se buscé coadyuvar en la atencion oportuna y eficaz de las
denuncias que se formulen por la ciudadania en general con motivo de hechos
presumiblemente delictivos, en los que se encuentren involucrados servidores
publicos por la utilizacion indebida de recursos y/o programas sociales con fines
politico-electorales.

En este sentido el acuerdo de las Bases de Colaboracion Interinstitucional
comprometia a las dependencias firmantes a promover acciones en relacion con
los distintos programas sociales que implementaran, o que en su caracter de
coordinadoras de sector operaran las entidades de la Administracion Publica

Paraestatal. Entre las cuales se destacan las siguientes:

e Generar trabajos de divulgacion, difusion y capacitacion en materia de
transparencia en la gestion pablica para la prevencién de delitos electorales
federales dirigidos tanto a servidores publicos, a los beneficiarios de los

programas Y a la ciudadania en general, de los programas sociales

e Instrumentar acciones de difusion, divulgacion y capacitacion para la

prevencion de delitos electorales federales, dirigidas a los servidores publicos,
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a los beneficiarios de los programas sociales, asociaciones, partidos politicos,
organizaciones de la sociedad civil y a la ciudadania en general con el objeto
de evitar que los recursos publicos federales de los programas sociales se
utilicen indebidamente con fines politico-electorales para favorecer a un

determinado candidato o partido politico.

Realizar acciones que impulsen una cultura de la denuncia para evitar que los
servidores publicos condicionen la prestacion de servicios, el cumplimiento de
programas o la realizacion de obras publicas, a la emision del sufragio a favor
de un partido politico o candidato, o en su caso, destinen de manera ilegal,
recursos federales, bienes o servicios que tengan a su disposicién en virtud de

su cargo al apoyo de un partido politico o candidato.

Establecer mecanismos institucionales que faciliten la denuncia en contra de
los funcionarios partidistas u organizadores de actos de campafa que obtengan
y utilicen recursos federales para su campafia electoral; y soliciten votos por
promesa de recompensa o de incorporacion a los programas sociales durante
las campafias electorales, 0 que mediante amenaza coaccione su voto por un

determinado partido politico o candidato.

Elaborar y/o difundir tripticos, volantes, carteles y demas medios impresos,
dirigidos a la ciudadania en general, sobre los programas sociales, en los que
se debera destacar la prohibicion de su utilizacion con fines politico-electorales
e incluir las leyendas a que se refiere el articulo 55 fraccion | y 58 del Decreto

de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003.
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e Incluir en las paginas de Internet de que dispongan, informacion referente a la
promocion de una cultura de la denuncia y de prevencion de delitos electorales

federales.

e Informar y promover la aplicacion de estas Bases a las entidades de la
Administracion Puablica Paraestatal bajo su sector que tengan a su cargo

programas involucrados en la materia de este documento.?#®

Por su parte la FEPADE en calidad de representante de la PGR, estaba obligado a

los siguientes cursos de accion.

e Organizar foros y reuniones dirigidas a organizaciones politicas, promotores
sociales y ciudadanos en general en las que se difunda la cultura de prevencion

del delito electoral federal.

e Gestionar talleres y cursos de capacitacion en materia penal electoral federal,
para actualizar a servidores publicos de “LAS DEPENDENCIAS”, asi como
gestionar la instalacion de buzones en lugares estratégicos que contendran
logotipos oficiales como medio de identificacion, con la finalidad de captar por
parte de la ciudadania sugerencias, quejas, asi como solicitudes de orientacién

para presentar denuncias de hechos que puedan constituir delitos electorales

249 Acuerdo por el que se crean las Bases de Colaboracion Interinstitucional para Contribuir a la Atencion Oportuna
y Eficaz de las Denuncias que se Formulen por la Ciudadania en General, con Motivo de Hechos Presumiblemente
Delictivos por Conductas llicitas Relacionadas con la Utilizacion Indebida de Programas Sociales con Fines
Politicos
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federales, mismos que seran canalizadas a la “FEPADE” para su atencion

correspondiente.

e Poner a disposicion de la ciudadania en general un nimero telefénico gratuito
(01 800 8 33 72 33 FEPADETEL) vy el correo electronico
fepadenet@pgr.gob.mx, a efecto de recibir las quejas, sugerencias y/o solicitud
de apoyo y orientacion legal para presentar denuncias de hechos que puedan

constituir delitos en materia electoral federal.25°

Las dependencias que signaron el acuerdo donde las areas centrales
solicitaran a sus areas centrales, regionales y entidades sectorizadas, para que
cuando lleguen a tener conocimiento en esas oficinas 0 en las que le estén
adscritas, de hechos que puedan constituir delitos electorales federales, se presente
la denuncia correspondiente ante cualquiera de las Agencias del Ministerio

Publico.

Cabe sefalar que para el proceso electoral federal de 2003 y los
subsiguientes afios, estas Bases de Colaboracion se tradujeron en 737 actividades
que principalmente se orientaron a la imparticion de cursos, talleres y jornadas
informativas. Asimismo, se implementaron en los talones de pago de las
dependencias una leyenda para no utilizar los programas sociales para fines

electorales.

250 1pidem
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Asimismo, se desarrollaron trabajos de prevencion a través de medios
masivos de comunicacion con el Sistema de Television Educativa (EDUSAT) y la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) para atender
a la poblacion mas susceptible de ser objeto de compra y coaccion del voto con
recursos publicos y programas sociales. EIl resumen de las acciones se sintetiza en

el siguiente cuadro:

Cuadro 23 Relacién de actividades de prevencion del delito electoral con las entidades que signaron Bases de
Colaboracion en 2003 y 200425

TIPO DE EVENTO
Secretarias | Cursos | Conferencias | Talleres Platicas Teleconferencias | Otros Total

SAGARPA 1 3 14 1 19
SEDESOL 44 55 20 83 1 15 218
SEMARNAT 2 2 1 2 7
SE 3 3 3 3 12
SEP 20 7 27
STPS 3 2 5
SEGOB 3 1 10 14
SSA 1 1 2
SFP 2 6 8
PGR-

FEPADE 7 65 12 4 337 425
Total 74 143 53 87 5 375 737

Fuente. FEPADE-PGR (2006). Informe Final de Bases de Colaboracion Interinstitucional.

Nota: En el rubro de Otros se contemplan: reuniones de trabajo, jornadas, seminarios, firmas de convenios de
colaboracion y presentaciones de El ABC de los Servidores Publicos. Tanto la PGR-FEPADE como la SFP, aun
cuando son sélo entidades que coadyuvan y dan seguimiento a las acciones en este instrumento juridico, tienen
registrados un numeral de eventos.
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El acuerdo de Bases de Colaboracion se refrend6 de cara al proceso electoral
federal de 2006 un esquema colegiado de prevencién del delito electoral por parte
de la FEPADE vy las demaés instituciones que habian signado el acuerdo. Por un
lado aumentaron las dependencias que se sumaron a este acuerdo, y como
posteriormente mencionaré, se incorporaria el programa de blindaje electoral
como el esfuerzo més acabado de prevencion del delito electoral por parte de la
FEPADE en sinergia con las 236 dependencias que componen en entramado
institucional. Esto se tradujo en un aumento en las actividades de cada

dependencia tal como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 24 Relacion de actividades de prevencién del delito electoral con las entidades que signaron Bases de
Colaboracion para los afios 2005 y 2006

TIPO DE EVENTO

Secretarias | Cursos | Conferencias | Talleres | Platicas | Teleconferencias Otros Total
SAGARPA 8 8 5 21
SEDESOL 24 30 178 90 2 52 376
SEMARNAT 10 12 1 23
SE 7 2 3 1 12 25
SHCP 1 2 3
SEP 9 5 33 37 4 88
STPS 5 5
SEGOB 5 2 5 12
SSA 2 2 19 1 24
SFP 4 2 3 1 3 13
PGR-

FEPADE 32 9 9 7 1 375 433
Total 92 62 272 134 7 456 | 1023

Fuente. FEPADE-PGR (2006). Informe Final de Bases de Colaboracion Interinstitucional.

Nota: En el rubro de Otros se contemplan: reuniones de trabajo, jornadas, seminarios, firmas de convenios de colaboracién y
presentaciones de El ABC de los Servidores Publicos. Tanto la PGR-FEPADE como la SFP, aun cuando son s6lo entidades que
coadyuvan y dan seguimiento a las acciones en este instrumento juridico, tienen registrados un numeral de eventos.

De igual forma para el periodo electoral federal de 2009 se refrendd este

acuerdo con la firma de un nuevo acuerdo signado el 31 de enero de 2008, toda
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vez que el anterior quedaba sin efectos a partir del 30 de noviembre de 2006,
siendo una de las novedades la incorporacion de mas entidades de la

Administracion Publica Federal.

Para este acuerdo se incluyé dentro de sus antecedentes que el
fortalecimiento y desarrollo de la democracia mexicana, requiere de un
transparente desarrollo de los procesos electorales, y para ello, es fundamental que
los servidores publicos se conduzcan con legalidad, honestidad, transparencia,
lealtad, imparcialidad y eficiencia, tal como lo sefiala la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

De tal suerte, la FEPADE en su calidad de instancia que permita fortalecer
los mecanismos de cooperacion y colaboracidn con autoridades federales, de todas
las entidades federativas y de los 6rdenes de gobierno estatal y municipal, permitia
nuevamente coadyuvar en el establecimiento de acciones que apuntalaran la

legalidad y la equidad de los procesos electorales.

Aunado a ello, se comprometieron a informar periédicamente a la Comision
Intersecretarial de Transparencia y Combate a la Corrupcion las acciones
realizadas de acuerdo a los programas de trabajo que se disefiarian a partir de la
colaboracion de la FEPADE vy se evaluaria anualmente la incidencia de las faltas
administrativas y de los delitos electorales derivados por el uso indebido de los

recursos publicos y programas sociales. !

251 Acuerdo por el que se Establecen las Bases de Colaboracion Interinstitucional para el Fortalecimiento de las
Acciones de Prevencién, Atencion, Seguimiento y Sancién de Responsabilidades Administrativas y de Delitos
Electorales Federales Cometidos por Servidores Publicos Federales (documento en linea). Disponible en:
http://www.blindajeelectoral.gob.mx/secretarias/Informacion/funcionpublica/acuerdo_bases_de_colaboracion.pdf
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Merced a este acuerdo, la FEPADE encaminé su actuacion principalmente

a la realizacion de cursos en materia de prevencion del delito electoral, En el

siguiente cuadro se aprecia la relacion del nimero de cursos impartidos por la

Fiscalia y el numero de personas que participaron en ellos.

Cuadro 25 Relacién de cursos en materia de prevencién del delito electoral con las entidades que signaron

Bases de Colaboracion para los afios 2008-2009

Dependencia del gobierno federal NiUmero de cursos Asistentes
Secretaria de Gobernacion 30 2045
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion | 33 108
Instituto Nacional de Migracion 3 111
Sistema Nacional de Seguridad Publica 1 70
Secretaria de Relaciones Exteriores 13 500
Secretaria de Seguridad Publica 48 2,327
Policia Federal 1 70
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 3 423
Comisién Nacional para la Defensa de los Usuarios de las Instituciones Financieras 1 70
Pronésticos para la Asistencia Publica Prondsticos para la Asistencia Publica 33 210
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia e Informatica 2 258
Secretaria de Desarrollo Social 9 728
Oportunidades 24 874
DICONSA 5 333
LICONSA 6 191
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales 3 210
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas 2 140
Comisién Nacional Forestal Comision Nacional Forestal 2121 1,126
Secretaria de Economia 3 210
Fideicomiso de Fomento Minero 1 70
Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial 4 165
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 57 6,142
Secretaria de Comunicaciones y Transportes 10 841
Comisién Federal de Telecomunicaciones 2 140
F_err_ocar_riles Nacionales de México en Liquidacion Ferrocarriles Nacionales de México en aa 140
Liguidacion

Secretaria de la Funcién Publica 2 215
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo 3 210
Secretaria de Educacion Publica 22 1,210
Instituto Mexicano de la Radio 33 108
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Dependencia del gobierno federal NUmero de cursos Asistentes
Instituto Mexicano de Cinematografia 1 70
Canal 22 1 70
Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico Nacional 6 420
Consejo Nacional para la Cultura y las Artes Consejo Nacional para la Culturay las Artes 11 70
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 1 400
Comisién Nacional de Cultura Fisicay Deporte 1 70
Consejo Nacional de Fomento Educativo 3 175
Colegio Nacional de Estudios Profesionales Técnica 19 989
Estudios Churubusco Estudios Churubusco 11 70
Cineteca Nacional 1 70
Impresora y Encuadernadora Progreso 1 35
Secretaria de Salud 4 251
Secretaria del Trabajo y Prevision Social 34 1,001
Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores 11 480
Secretaria de la Reforma Agraria 2 123
Procuraduria Agraria 9 770
Secretaria de Turismo 36 1,671
PGR 18 1,046
Delegaciones PGR 19 785
Instituto Nacional de Ciencias Penales 3 210
Instituto de Capacitacion y Profesionalizacion 1 70
Petréleos Mexicanos 1 6,485
Instituto Mexicano del Seguro Social 23 1,412
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado Trabajadores del 17 975
Estado

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 3 423
Comision Federal de Electricidad Comision Federal de Electricidad 1818 7 246
Caminos y Puentes Federales 6 560
Comision Nacional del Agua 2 92

Fuente: Pagina de internet del Blindaje electoral. Reporte de las Bases de Colaboracion interinstitucional 2010. Disponible en:

http://www.blindajeelectoral.gob.mx/pdf/PRESENTACIONBASES.pdf

Sin embargo, considero que el mayor logro de este acuerdo fue la creacion

El ABC de

los Servidores PuUblicos con Relacion a

las Elecciones.

Responsabilidades Administrativas y Delitos Electorales Federales®?, en 2005

252 En adelante el EI ABC de los Servidores Pablicos
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como el proyecto més acabado en la realizacion de un manual para servidores

publicos.

El propésito de este documento era dotar de contenido a un conjunto de
valores éticos y normas a seguir en el ejercicio publico por parte de éstos a fin de
que el desarrollo institucional se conduzca con probidad, transparencia,
eficacia.?® Para ello este manual tuvo como finalidad capacitar y orientar a los
servidores publicos para evitar la comision de delitos electorales o, en su caso,

faltas administrativas.

Asimismo, establecia varios aspectos de la gestion publica y del proceso
electoral; asienta los conocimientos necesarios y suficientes para reconocer los
principales ilicitos electorales y aporta elementos para prevenir la comision de
faltas e irregularidades administrativas o probables conductas delictivas en el

desempefio de sus funciones como personal en la Administracion Publica.

Incluso, se desarrolld una versién interactiva a fin que los funcionarios
publicos permitieran identificar los distintos aspectos de la gestion publica y del
proceso electoral que pudieran ser aplicados en caso de que produjera alguna falta
administrativa y/o presunto delito electoral durante su quehacer profesional.
Incluso, se aplicd una evaluacion final con todo lo visto en la presentacion

interactiva, a fin de que tuviera una calificacion sobre lo aprendido en el curso.

253 CITCC-SFP-FEPADE-PGR (2006). Informe Final de Blindaje Electoral. México: CITCC-SFP-FEPADE-PGR,
p. 17.
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Si bien la estrategia inédita que se presento a partir el acuerdo contenido en
las Bases de Colaboracién Interinstitucional para implementar acciones que
previnieran el uso de recursos publicos y programas sociales para alterar la
equidad de los procesos electorales, no se tomo en cuenta que las aplicaciones de
muchos de los programas sociales se realizan en coordinacion con las entidades
federativas quienes tienen mecanismos mas laxos para prevenir la delincuencia

electoral.

En este sentido cabe mencionar que existen programas sociales donde se
puede confundir a que &mbito pertenecen, ya sea al federal o a local. De igual
manera la probidad que debe guardarse con los recursos publicos tiene una mayor
discrecion en las entidades federativas acotando cualquier esfuerzo institucional a

nivel federal por parte de la FEPADE.

Esto no quiere decir que la estrategia de redencion del delito electoral por
parte de la Fiscalia de ha sido del todo exitosa, prueba de ello ha sido la correlacion
negativa que existe en el inici6 de las denuncias que se pueden materializar en
averiguaciones previas o, en su defecto, en actas circunstanciadas frente a los actos

tipificados como delitos electorales.
Maés alld de estas circunstancias, es de reconocer que la estrategia mas

acabada en materia de prevencion del delito electoral durante este periodo la

constituyd el blindaje electoral, el cual me referiré en el siguiente apartado.
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B) BLINDAJE ELECTORAL

La estrategia de Blindaje Electoral se entiende como el conjunto de politicas y
acciones implementas por el gobierno federal para garantizar que los recursos
publicos y programas sociales se ejerzan de manera transparente, evitando que

éstos sean destinados para apoyar partidos y candidatos politicos-

El antecedente de esta estrategia se dio al interior de la Comision
Intersecretarial de Transparencia y Combate a la Corrupcion* que, tal como se
habia mencionado con anterioridad, se habia formado los primeros dias de
diciembre de afio 2000. Dentro de las primeras acciones de la CITCC establecer
los Programas Operativos para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion
(POTCC?®) de 238 instituciones federales y al cumplimiento de los Acuerdos
formales tomados en las sesiones de la CITCC, seguimiento que se llevaba a cabo
de manera trimestral y anual por medio del Indicador de Seguimiento a la
Transparencia (IST), el cual describia los criterios para la determinacién del logro
de resultados en las metas comprometidas en los POTCC, y ponderado con el
cumplimiento de los acuerdos de la CITCC, permite medir los esfuerzos para la
transparencia y combate a la corrupcién en las dependencias del gobierno

federal.2%®

254 Esta Comisidn es presidida por el Secretario de la Funcidn Pulblica y esta integrada por los titulares de todas las
secretarias de Estado, el Procurador General de la Republica y los directores de las diez paraestatales u organismos
del gobierno federal que ejercen los presupuestos mas amplios y cuentan con mayor nimero de personal, es decir,
el Gabinete Ampliado.

255 |_os POTCC eran las herramientas que la Secretaria Ejecutiva de la CITCC habia disefiado para coordinar y dar
seguimiento a los esfuerzos en materia de transparencia y combate a la corrupcion en las instituciones del gobierno
federal. Los POTCC estaban integrados por un conjunto de indicadores, metas y acciones operativas orientadas a
prevenir la aparicién de conductas irregulares en las diversas instituciones Para mayor informacion consultar el
portal de la CITCC http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/

256 1bidem, p. 33
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Asi, las instituciones federales informaron los avances de sus POTCC vy el
grado de cumplimento respecto de los Acuerdos formales de la CITCC. Con base
en las calificaciones otorgadas a estos dos rubros (POTCC y Acuerdos), las
instituciones obtienen una calificacion de IST, que le permitia a la Secretaria
Ejecutiva de la CITCC conocer los avances y diagnosticar los posibles retrasos
institucionales respecto de la implementacion de acciones de fomento a la

transparencia y combate a la corrupcién.

Con el tiempo se incluyo el Acuerdo de Blindaje Electoral en este esquema
de seguimiento intersecretarial, lo cual permitié vincular de lleno esta estrategia
de prevencion con las politicas anticorrupcion de las instituciones del gobierno

federal.

No obstante, es hasta el primer bimestre de 2006 cuando la CITCC establecio
los Lineamientos y Recomendaciones de Referencia para las Dependencias, las
Entidades y los Servidores Publicos del Gobierno Federal durante el Proceso
Electoral 2006 %', Dichos lineamientos fueron preparados por un grupo de trabajo
formado por funcionarios de la FEPADE, SEDESOL vy la Secretaria Ejecutiva. En

él se establecian las siguientes recomendaciones:

e Que las instituciones del gobierno federal deberian distribuir, asignar, retirar,
suspender, incrementar, cancelar o prorrogar la prestacion de programas,

bienes, servicios y recursos publicos de forma transparente, con estricto apego

257 El documento completo puede consultarse en la pagina www.blindajeelectoral.gob.mx, en la seccion de
“Acuerdos de la CITCC”.
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http://www.blindajeelectoral.gob.mx/

a la normatividad y las disposiciones administrativas aplicables, y sin fines

electorales, partidistas y/o politicos.

Que los recursos fisicos, presupuestales, humanos, tecnoldgicos, sociales,
administrativos y de infraestructura de las instituciones del gobierno federal no
pudieran emplearse para beneficiar o perjudicar a actores, partidos y grupos

politicos.

Que las tarifas, cobros, cargos, tasas impositivas, precios y demas aspectos
relacionados con el valor de mercado de los bienes y servicios publicos que las
instituciones del gobierno federal proveen a la sociedad no pudieran eliminarse,
modificarse o adaptarse para beneficiar o perjudicar a ningin actor o partido
politico, salvo que asi lo establezcan las autoridades electorales o judiciales

correspondientes.

Que la distribucién, difusion, promocién, entrega y demas actividades
institucionales que estén relacionadas con la asignacion de recursos, becas,
medicinas y otros elementos de los programas sociales y/o asistenciales del
gobierno federal no pudieran realizarse en sedes de los partidos politicos, ni
durante la realizacion de actos publicos o privados en los que participe
cualquier actor politico con fines de proselitismo o propaganda politico-

electorales.

Que los servidores publicos de cualquier nivel jerarquico se abstuvieran de

expresar declaraciones oficiales en torno a la participacion y desempefio de los
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actores y partidos politicos en el proceso electoral 2006, en eventos publicos,
reuniones de trabajo y demas actividades desempefiadas en el marco de las
responsabilidades y funciones de su cargo. Asimismo, los servidores publicos
deberan atender las disposiciones legales establecidas respecto de su

participacion en actividades politicas y/o partidistas.

¢ Que ninguna institucion o servidor publico federal pudiera retener la credencial
de electoral de los ciudadanos con motivo de la prestacion, disefio, ejecucion
y/o evaluacidn de sus programas y politicas institucionales. Lo mismo aplicaba
para aquellas instituciones y servidores publicos de gobiernos estatales y

municipales que ejercieran recursos federales.?®

Las recomendaciones se condensaron en un Indicador de Blindaje Electoral
(IBE). Por otra parte, el IBE estuvo integrado por dos componentes
fundamentales: un conjunto de acciones preventivas generales, representando el
50 por ciento del valor total del Indicador; y otro 50 por ciento que correspondio
al conjunto de acciones preventivas para Programas Sociales, el cual se aplic6 s6lo

para aquellas que los manejen o ejecuten. 2%

La construccion del Indicador por parte de la FEPADE, la Secretaria de la Funcion
Pablica y la CITCC tuvo relevancia porque por primera vez se creaba un
mecanismo de rendicion de cuentas con variables especificas que apuntalan los
principios de un Estado democratico de derecho como lo es la legalidad, la

imparcialidad y la transparencia.

258 |hidem 36.
29 1bidem, p. 43.
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Pero no solo ello sino que se despejaron algunas dudas sobre la dualidad que
representa el rol de los servidores pablicos quienes tienen primeramente una
calidad de ciudadano y a veces puede haber una oscilacién entre un funcionario
con plena militancia partidista y las responsabilidades que inherentemente tiene
un cargo en la administracion publica.

De tal suerte, la estrategia de blindaje electoral comprende nueve acciones de
control interno para cada una de las dependencias que integran la Administracién
Publica Federal:

1. Monitoreo de ejercicio presupuestal

2. Monitoreo de uso del parque vehicular

3. Monitoreo del cumplimiento del horario de trabajo

4. Monitoreo de inmuebles propiedad de la institucién

5. Monitoreo del uso de maquinas y equipos

6. Monitoreo de las campafias publicitarias de obra

7. Monitoreo de las campafias publicitarias de promocién de la imagen personal

de servidores publicos
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8. Monitoreo de las campafias publicitarias de la institucion

9. Monitoreo del uso de padrones de beneficiarios de programas sociales

10.Reporte sobre la generacion de normas o instrumentos regulatorios 2%

De igual manera a principios de abril de 2006 se puso en operacion el portal de
Internet www.blindajeelectoral.gob.mx donde bajo diez categorias?!, 29
dependencias dieron cuenta a la sociedad mexicana, una vision integral acerca de
las acciones que las instituciones federales realizaron para "blindar" sus programas

sociales y evitar que sus recursos se usaran con fines politico-electorales.

Las acciones por parte de la FEPADE dentro del blindaje electoral para los
comicios de 2006, se focalizaron en la distribucion de EI ABC de los Servidores
Publicos. Esta Fiscalia implementd un conjunto de acciones dirigidas a grupos
vulnerables, como son los pueblos y comunidades indigenas, a fin de fortalecer la
cultura de la denuncia y legalidad, a través de su Programa Nacional de Prevencién

del Delito Electoral.?52

Pero la principal labor en materia de Blindaje Electoral fue la elaboracion
en casi su totalidad del Informe Final de Blindaje Electoral donde se plasmaron

las actividades y los niveles de cumplimiento de las entidades que componen el

%60 Cfr, Pagina de Internet de Blindaje Electoral http://www.blindajeelectoral.gob.mx.

%1 | os indicadores eran: 1) legislacion, 2) mejores practicas, 3) acciones, 4) links en sus paginas de Internet, 5)
preguntas frecuentes, 6) convenios y acuerdos, 7) material de capacitacion, 8) noticias y comunicados de prensa,
9) publicaciones y 10) participacion ciudadana.

262 FEPADE (2007) Informe Anual de Actividades 2006. México: Procuraduria General de la Republica-Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales.
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entramado institucional a nivel federal. Asimismo, asistid a la Secretaria de la
Funcién Pdblica y a la CITCC en la compilacion y analisis del Indicador de

Blindaje Electoral.

Sin embargo, este quehacer institucional por parte de la FEPADE reflejo
uno de los principales problemas que se detectan en su disefio institucional y es el
poco peso especifico en la toma de decisiones respecto a las acciones de blindaje
electoral, toda vez que a pesar de tener la llamada autonomia técnica las acciones
y propuestas de la FEPADE, necesariamente tenian que ser analizadas y aprobadas
por el Procurador General de la Republica, quien ante lo inédito del programay la
falta de informacion acoto la participacion de esta Fiscalia, dando por entendido
en el imaginario colectivo que las acciones se estaban realizando a través de la

Secretaria de la Funcién Publica o de la CITCC.

En lo que corresponde a la estrategia de cara a las elecciones federales de
2009, y como parte de la estrategia nacional de blindaje electoral se fortalecieron
los compromisos institucionales sustentados en las bases de colaboracion

interinstitucional.

Asimismo, en el marco de la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO), en conjunto con la Secretaria de la Funcion Publica, la Secretaria de
Gobernacion, los gobernadores constitucionales de los Estados y el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal celebro el Convenio de Colaboracion para el
Desarrollo de Acciones de Difusion Capacitacion Prevencion y Atencion en
Materia de Delitos Electorales y de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos Durante el Proceso Electoral Federal y Local del afio 2009.
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El cual tenia como objeto coordinar acciones entre las dependencias
federales y los gobiernos de los Estados como del Distrito Federal para la difusion,
capacitacion, prevencién y atencion en materia de delitos electorales y

responsabilidades administrativas de servidores pablicos. 2%

Asimismo se establecia la promocion de la participacion ciudadana durante
el proceso electoral federal y local del afio en comento, aunque sélo en el ambito
de sus respectivas competencias y sin invadir las atribuciones que corresponden a

las autoridades de caracter electoral.

En este sentido, la FEPADE se comprometia a desarrollar acciones de
difusion y capacitacion en materia de prevencion de delitos electorales federales,
dirigidos a los servidores publicos, ya no solo de los servidores publicos a nivel
federal sino también de las entidades federativas. De igual manera, se establece la
labor de esta Fiscalia para disefiar diversos medios impresos en pos de prevenir

los delitos electorales en los ambitos de competencia.

Aunado a ello se ponia a disposicion de los servidores publicos de los
Estados, los recursos con los que cuenta la Fiscalia como el sistema PREDEF, el
sistema  telefonico de  FEPADETEL, los coreos  electronicos

fepadenet@pgr.gob.mx, asi como el de fiscalenlinea@pgr.gob.mx

263 Convenio de Colaboracion para el Desarrollo de Acciones de Difusién Capacitacion Prevencidn y Atencion en
Materia de Delitos Electorales y de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos Durante el
Proceso Electoral Federal
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De igual forma, se establecia que la Fiscalia incidiera en el fortalecimiento
de los mecanismos de coordinacion con la Procuraduria General de Justicia de
cada uno de las entidades federativas para la adecuada procuracion de justicia

penal electoral en sus respectivos ambitos de competencia.?%*

Finalmente, uno de los elementos centrales de este acuerdo ha sido la
posible participacion de la FEPADE en la actualizacion del marco legal en materia
penal electoral. Sin embargo, resulta paraddjico que la FEPADE coadyuvara en
las posibles adecuaciones que se pudieran hacer a las normatividades electorales,
toda vez que la legislacion federal presenta muchos rezagos frente a algunos

codigos penales, por ejemplo en Hidalgo o Guerrero.

Las acciones que se derivaron de este acuerdo en materia de blindaje
electoral interinstitucional entre los 6rdenes de gobierno dieron pie a 718 acciones
que comprendieron cursos, talleres y conferencias en todo el pais, lo cual impacto

a 57 mil 898 servidores pablicos de todo el espectro federal, estatal y municipal.?%®

Cabe sefialar que todas las acciones a nivel de blindaje electoral se
realizaron en el marco de las Bases de Colaboracion Interinstitucional, de lo cual

se dio cuenta en el apartado anterior.

Sin embargo, fue uno de los procesos donde mayor desconfianza manifesto

frente a la actuacion de las diversas entidades electorales que integran el

264 1pidem.
265 FEEPADE (2010), op cit, p. 70.
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entramado institucional especializado durante el proceso federal electoral, asi

como las elecciones locales que se sucedieron en el 2009.

En suma, la politica en materia de prevencion del delito electoral -a partir
de las bases de colaboracion interinstitucional y del programa de blindaje
electoral- de cara a los procesos electorales federales de 2003, 2006 y 2009
muestran que, si bien la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales ha realizado multiples cursos, materiales impresos, capacitaciones, asi
como acciones interinstitucionales hacia los servidores publicos en los tres
ordenes de gobierno, el incentivo para aquellos grupos que son susceptibles de ser
comprados o coaccionados para romper la libertad, la equidad y la transparencia

de los recursos sigue siendo alto.

Aunado a ello, no se ha contemplado la posibilidad que quienes manejan
estos recursos publicos y programas sociales no necesariamente son servidores
publicos, sino operadores que realizan el trabajo sucio con la anuencia de las
autoridades, sobre todo en el &mbito estatal y municipal donde los usos en el
presupuesto se realizan con mayor discrecién y con menos mecanismos de control;
sin descontar los problemas inherentes en los procedimientos en la persecucion

del delito electoral.
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4.2 Los PRINCIPIOS QUE TUTELA LA FEPADE Y su OPERACIONALIZACION.
LA CERTEZA

El principio de certeza se encuentra vinculado al desarrollo de las averiguaciones
previas. y del ejercicio de la accion penal por los delitos electorales, donde se
establezca como garantia de los inculpados “que no sean aprehendidos salvo que,
entre otros requisitos, existan datos que acrediten los elementos que integran el
tipo penal y la probable responsabilidad del indiciado” y que no se les decrete
formal prisién sino cuando “parezcan datos suficientes que acrediten los
elementos del tipo penal del delito que se impute al detenido y hagan probable la

responsabilidad de éste”.2%¢

El principio de Certeza de la FEPADE se pone a prueba durante los procesos
electorales. Cabe destacar que la informacion que permita generar esta
informacion no se tiene sistematizada en la FEPADE y no se pudo acceder a la

informacion.

4.2.1 Analisis de la Certeza en el Segundo Periodo. El Caso de la Eleccion de
2009
De acuerdo al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Art.

209), que en nuestro pais es el ordenamiento basico en materia politico electoral
(ademas de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos), el proceso
electoral (ordinario) se define como “el conjunto de actos ordenados por la

Constitucion y este Codigo, realizados por las autoridades electorales, los partidos

266Reyes (1997) op cit. p. 12.
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politicos nacionales y los ciudadanos, que tiene por objeto la renovacion periodica

de los integrantes de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unién”. 267

Dicho proceso se inicia en octubre del afio previo al de la eleccion y
concluye con el dictamen y declaracion de validez de la eleccion de Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos. En todo caso, la conclusion sera una vez que el
Tribunal Electoral haya resuelto el ultimo de los medios de impugnacion que se

hubieren interpuesto o cuando se tenga constancia de que no se presento ninguno.

Asimismo, las etapas comprendidas en el proceso electoral (Art. 210)
incluyen la Preparacion de la eleccion, la cual inicia con la primera sesion que el
organo de decision del IFE (denominado Consejo General) celebre durante la
primera semana de octubre del afio previo al en que deban realizarse las elecciones

federales ordinarias y concluye al iniciarse la jornada electoral.

Por su parte, la Jornada electoral; se inicia a las 8:00 horas del primer
domingo de julio y concluye con la clausura de casilla (6 de la tarde para
cualquiera de los husos horarios en el pais). La parte de Resultados y declaraciones
de validez de las elecciones; se inicia con la remision de la documentacion y
expedientes electorales a los Consejos Distritales y concluye con los computos y
declaraciones que realicen los Consejos del Instituto, o las resoluciones que, en su

caso, emita en ultima instancia el Tribunal Electoral

267 |FE (2009). Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
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Finalmente, la etapa de Dictamen y declaraciones de validez de la eleccion
y de presidente electo de los Estados Unidos Mexicanos, se inicia al resolverse el
ultimo de los medios de impugnacion que se hubiesen interpuesto en contra de
esta eleccion o cuando se tenga constancia de que no se presentd ninguno y
concluye al aprobar la Sala Superior del Tribunal Electoral, el dictamen que
contenga el computo final y las declaraciones de validez de la eleccion y de

presidente electo.

Al realizar un analisis sobre las acciones realizadas en la FEPADE en el
periodo en mencion (octubre 2008- julio 2009), se desprenden los siguientes datos,
tomando en consideracion que la mayoria de las averiguaciones previas
determinadas datan desde 2006, pero dada la limitacion en la informacién
proporcionada por la FEPADE, no se puede especificar en qué mes y afio se

presentaron, asi como por el delito por el que se iniciaron.

En el caso de las incompetencias, se presentaron 72, siendo julio el mes
donde se dieron las mayores determinaciones en la materia con 21, mas del doble
en comparacion con los meses de octubre y marzo quienes tuvieron la segunda
mayor incidencia con nueve cada una, respectivamente. Por el contrario, abril fue

el mes con menos determinaciones, teniendo dos.

Al igual que las incompetencias, el caso de las resoluciones en reserva
emitidas por parte de la FEPADE también ascendieron a 72. No obstante, la
distribucién fue més uniforme, toda vez que solo abril presentd una reserva; en
tres meses se presentaron cuatro (noviembre, diciembre y mayo); en octubre y

marzo se dieron seis; para finalmente dar cuenta que en enero, febrero, junio y
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julio, se presentaron méas de una decena de determinaciones en la materia con 13,

13,10 y 11, respectivamente.

Para las determinaciones sobre No ejercicio de la accién penal en el periodo
en cuestion se presentaron 189, siendo octubre con 30 el mes que mayor
determinaciones en materia se giraron, le sigui6 diciembre con 29; enero y julio
con 23; y los restantes seis meses: noviembre, febrero, marzo, abril, mayo y junio,
presentaron menos de una veintena de determinaciones en este sentido con 14, 19,

14, 15, 11 y 11, respectivamente.

En el caso de los ejercicios de la accion penal reportados en el periodo de
octubre 2008 a julio 2009, se determinaron 564 averiguaciones previas; siendo los
meses donde mayores consignaciones se dieron fueron: mayo (68), marzo (67),
noviembre (65), asi como octubre y febrero (61). Por el contrario, junio con 26
ejercicios de la accion penal fue el mes en que menos determinaciones se dieron.
Més alla de las frecuencias por mes en que se dieron los ejercicios de la accion
penal, es importante recalcar en qué entidades se focalizan y cuales fueron los

delitos que detonaron las consignaciones.
De las 564 consignaciones, el Distrito Federal es la entidad donde mayores

consignaciones se presentaron con 208, lo que representd el 36.9 por ciento. El

Estado de México ocupd el segundo lugar con 59 y que significé el 10.5 por ciento.
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En tercera posicion se situé Guerrero con 53 ejercicios de la accion penal teniendo

9.4 por ciento del total. 268

Al hacer el desglose de las conductas delictivas en materia electoral, cabe
sefialar que éstas se clasifican por autor y por materia o tipo penal. Asi, de acuerdo
a la legislacion penal federal en México, los delitos electorales pueden ser
cometidos por cualquier ciudadano, aunque hay apartados para funcionarios
publicos, funcionarios electorales, funcionarios partidistas, y/o candidatos,
organizadores de actos de campafia, ministros de culto religioso, extranjeros,

funcionarios a cargo el servicio del Registro Nacional de Ciudadanos.

Por su parte, las hipotesis delictivas que se derivan de los tipos penales que
se encuentran contenidas en el Titulo XXIV del Codigo Penal Federal, ascienden

a aproximadamente 156.

En este sentido, los 564 ejercicios de la accion penal determinados en las
fases del proceso electoral por parte de la FEPADE se agruparon en 28 hipotesis
delictivas. El delito de expedicién ilicita del credencial para votar fue el que
mayores consignaciones tuvo con 265, es decir el 46 por ciento del total. A su vez,
la alteracion del Registro Federal de Electores fue la segunda causa por la que se
consignaron mas averiguaciones previas con 157, representando el 27.8 por
ciento.?®® En ambos casos, el Distrito Federal fue la entidad que encabezd esta

situacion.

%68 FEPADE (2009). Informes Mensuales de Actividades reportadas al Instituto Federal Electoral. Octubre 2008-
Julio 2009. México: Procuraduria General de la Republica — Procuraduria General del Republica- Fiscalia
Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.

269 |bidem.
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Es importante sefialar que la dinamica institucional de la FEPADE en
materia de las determinaciones que emita, sea en el sentido de la incompetencia,
la reserva, el no ejercicio de la accion penal y el ejercicio de la accion penal no
corresponde a los tiempos del proceso electoral en cualquiera de sus fases, toda
vez que los procesos que demanda la justicia penal en general son variados en
tiempo y forma. Sin embargo, es importante dar cuenta sobre la actividad de la
FEPADE en las dos primeras fases del proceso federal electoral, tomando en
cuenta que su impacto en la garantia de los valores que tutela el Estado
democratico y su contribucion al mismo durante este periodo, estan relacionados
basicamente con las averiguaciones previas iniciadas y por los tipos de delitos que

se interponen.

En efecto, para el proceso electoral 2008 y 2009, las acciones que la
FEPADE desarrollo se ubicaron fundamentalmente en incentivar a la poblacion
para que se desistiera o denunciara la compray la coaccion del voto en sus diversas
formas vy utilizando recursos publicos y/o privados?°. Prueba de ello fueron las
camparias institucionales difundidas por los diversos medios electronicos que,
aunado a las campafias de capacitacion en las dependencias federales de todo el

pais, articularon la estrategia de procuracion de justicia penal electoral.

270 |_a compra del voto es la actividad desarrollada por uno o mas personas que violenta el derecho de uno o varios
ciudadanos para elegir libremente a sus autoridades, a través del intercambio de favores, bienes materiales y/o
servicios por la promesa y/o accién de votar por un determinado partido, candidato o coalicion en un proceso
electoral determinado. A su vez, la coaccién del voto se refiere a la accion fisica o psicol6gica que una 0 mas
personas ejercen sobre uno o varios ciudadanos para obligar a que se ejecute algin tipo de conducta que tienda a
orientar su voto por algin partido, candidato o coalicion en un proceso electoral determinado (CITCC-SFP-
FEPADE-PGR, 2006).
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Al hacer una radiografia sobre el impacto de esta campafia institucional y
tomando en cuenta que la FEPADE actia mediante las denuncias que se presenten,
el nimero de averiguaciones previas iniciadas y el tipo de delito por el que se
interponia la denuncia, se aprecia que fueron 906 las querellas presentadas, las

cuales se agruparon en 38 hipdtesis delictivas.?’

Nuevamente, el Distrito Federal fue la entidad que mayor concentr6 los
inicios con 173 representando el 19.1 por ciento del total. Le siguié el Estado de
México con 86 que represento el 9.5 por ciento. Veracruz fue la tercera entidad
con mas inicios, con 80 y que se tradujo en 8.8 por ciento. Finalmente, Guerrero
con 75 inicios significé el cuarto Estado con mayores inicios teniendo el 8.3 por

ciento.

En contraparte, los Estados que menores inicios fueron Baja California Sur
y Querétaro con seis; Campeche siete; y las entidades de Sinaloa y Tlaxcala, cada

una con ocho.

Asimismo, en el desglose de los inicios de averiguaciones previas por
intervalo mensual, julio es donde mayor frecuencia se presento (212), por la simple
razon que la jornada electoral para procesos federales se establece por ley en la
primera semana de ese mes. Mayo fue el segundo mes con mayor incidencia en
inicios de averiguacion previa (161). Finalmente, junio fue el tercer mes donde se

presentd la mayor frecuencia con 139. Cabe destacar que ninguno de los siete

271 1pidem.
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meses restantes se rebaso la centena de inicios, siendo diciembre el mes que menos

tuvo con 24 querellas.

Al desagregar las hipdtesis delictivas por los que se iniciaron las
averiguaciones previas, destaca la expedicion ilicita de credenciales para votar
como la conducta delictiva mas denunciada ante el Ministerio Publico, con 263
querellas, lo cual represento el 29 por ciento del total. Asimismo, la alteracion del
Registro Federal de Electores fue la segunda conducta mas denunciada con 155

averiguaciones previas iniciadas, lo que represento el 29 por ciento.

En el caso de las denuncias por compra y coaccion del voto, se iniciaron
106 averiguaciones previas para aquellos funcionarios puablicos que
presumiblemente destinaron de manera ilegal, fondos que tenga a su disposicion
en virtud de su cargo al apoyo de un partido politico o de un candidato, siendo
Veracruz el Estado que mayor incidencia tuvo con 23. Asimismo, 50 denuncias
para funcionarios pablicos que presuntamente condicionaron el cumplimiento de
programas en el ambito de su competencia, a la emision del sufragio en favor de
un partido politico o candidato, siendo el Estado de México la entidad con mayor

incidencia con nueve.2"2

Es decir, en 10 meses soOlo iniciaron 156 querellas para denunciar las
presuntas conductas delictivas (15.6 denuncias por mes) por parte de servidores
publicos. A su vez, se iniciaron 47 averiguaciones previas para aquellas personas

que presuntamente condicionaron la prestacion de un servicio publico, en favor de

272 1pidem.
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un partido politico o candidato, de los cuales 30 se presentaron en el mes de

julio.?”

Por ultimo, se iniciaron 44 averiguaciones previas por la presunta
recoleccion de credenciales para votar y por otros delitos se interpusieron 74
querellas sin que los datos extraidos de la FEPADE pudieran determinar cual es la
conducta delictiva por las que se iniciaron las averiguaciones previas

correspondientes.

Al contrastar las averiguaciones previas iniciadas en el periodo, con el
cumulo de denuncias que no se realizaron, pero que se fueron presentando por
diversos medios electronicos y escritos diversos medios plasmaron, muestran altos
grados de ineficacia y de inoperancia por parte de la FEPADE, pero no sélo de la
Fiscalia, sino de las instancias de procuracion de justicia electoral al interior del

pais.

273 1pidem.
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CONCLUSIONES GENERALES
Tal y como se ha visto en esta investigacion, el Estado democréatico de derecho

como constructo histérico en la conformacion que regimenes politicos modernos
debe su razon de ser tanto al liberalismo politico como al Estado de derecho.
Ambos enfoques teoricos dieron forma y contenido a esta entidad tangible, moral
e incluso ética del Estado moderno como la forma mas acabada de organizar la

reproduccion del entramado social en un determinado territorio.

Pero no solo ello sino que se redimensiond la legitimidad y los mecanismos
de acceso, mantenimiento y rotacion del poder politico dando un vuelco en la
historia de la sociedad. De tal suerte que la garantia de libertad y derechos en los
ciudadanos se dio concomitantemente con la acotacién y control de los poderes

publicos circunscribiéndolos a la ley.

Con la democracia liberal representativa no solo se abre el espacio para la
pluralidad de actores y de ideas, sino que el entramado institucional que da vida a
la representacion politica y al ejercicio del poder es finito y sujeto al arbitrio de la
ciudadania. Los principios de la democracia y del Estado democratico de derecho:
libertad, legalidad, imparcialidad, igualdad, equidad, certeza y transparencia han
representado a la postre elementos que nutren y hacen mas perfectible la
organizacion del poder politico para aquellas naciones que adoptan este régimen

de gobierno.

No obsta destacar que estos principios también rigen y atraviesan a las
organizaciones, reglas y procedimientos que dan contenido y cause a la expresion

y voluntad de mayorias y minorias en procesos electorales libres y recurrentes.
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Esto ha provocado que las arquitecturas constitucionales se vayan disefiando para

generar el entramado necesario para garantizar tales fines.

La recuperacion de enfoques como el institucionalismo contextualizado
como una herramienta de analisis que abre el espectro de la creacion de instancias
democréticas de acuerdo a la dindmica politica y social. En este sentido, el
hallazgo de este enfoque me permitié conectar el disefio institucional en el que se
enmarca a la FEPADE a la realidad mexicana no so6lo por ser parte de un modelo
latinoamericanos de justicia electoral, sino que también su creacion es parte de

una coyuntura.

Si bien este enfoque se orienta primordialmente en la génesis de los sistemas
electorales y sus efectos sobre la representacion politica y el andamiaje
institucional electoral, para parte de los fines de esta investigacion, sirvio como
un punto de partida para entender los factores contextuales para la creacion de la
FEPADE, y que a la larga su origen ha sido un atenuante en su rol como

coadyuvante en los principios del Estado democrético de derecho.

Concomitantemente con lo anterior -y de acuerdo con mi lectura sobre este
enfoque-, el institucionalismo contextualizado acentla que en contextos de
democratizacion resulta de suma importancia los alcances que los sistemas
electorales tienen en el sistema politico, no s6lo en la representacion sino también
en la estabilidad politica y en su gobernabilidad, lo cual se traduzca en amplias

posibilidades de consolidacion.
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Por otra parte en el desarrollo de los capitulos se formularon preguntas que guiaron
el trabajo de investigacion. En primer lugar a la pregunta ¢ A partir de qué modelos
de justicia electoral y no electoral se articulo el entramado institucional y
procedimental del que se desprende el sistema de justicia mexicano, incluyendo

su fase de procuracion?

Pese a que otros modelos de justicia electoral contaban con las instancias y
procedimientos para resolver todas las etapas en el proceso de cambio en los
poderes publicos, dificilmente hubiera dado respuesta frente a los procesos de
democratizacion en América Latina donde la desconfianza y la poca credibilidad
en la clase politica hacia inviable tener instancias asociadas con el poder politico
en turno, inclusive en gobiernos civiles 0 maquinarias autoritarias en franco
proceso de desactivacion. De ahi que se creara un modelo sui generis para la

region.

Al analizar el enfoque de la justicia electoral, uno de los descubrimientos
mas importantes de cara a nuestro quehacer como politioldgicos fue entender que
mas alla de la particularidad que significa tener una instancia que persiga
penalmente los delitos electorales, el sistema de justicia electoral en México
obedece a una légica de mayores alcances que se inserta en una dinamica
latinoamericana que articulé un entramado institucional electoral de caracter

autonomo y especializado, frente a otros sistemas de justicia electoral.

En el capitulo dos estructuré de la siguiente pregunta ¢Cual ha sido el

alcance de los delitos electorales dentro del sistema de procuracion de justicia
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penal electoral federal en México frente a la salvaguarda del principio de

legalidad?

Si bien el primer elemento que surge en el sistema de procuracion de justicia
penal fue la transformacion de algunas faltas administrativas en delitos electorales,
lo cual se materializé en la conformacion del Titulo Vigésimo Cuarto desde agosto
de 1990. Con ello, tal y como se mencion6 en la investigacion, se buscaba
sancionar de manera mas contundente, inclusive con la pena de la privacion de la
libertad aquellas conductas que trastocaran la libertad sufragio y el adecuado

transcurso de los procesos electorales.

Uno de los hallazgos méas importantes a lo largo de la investigacion fue que
dicha conversion no tuvo el impacto esperado para inhibir aquellas conductas que
lesionaran los principios del Estado democratico de derecho, sobre todo en lo que
concierne a la libertad del sufragio, a la legalidad y la certeza de los procesos
electorales. Comparto con lo sefialado por Héctor Diaz-Santana en el sentido de
que los delitos electorales no han sido funcionales porque ni han inhibido las
conductas ilicitas relacionadas con sujeto y tampoco han presentado resultados

efectivos.2’

Aungue la incorporacion de los delitos electorales en el Cédigo Penal
Federal si contribuyo en la articulacion de un sistema de justicia penal electoral,

pero la creacion de una instancia ad hoc que completara el sistema entrd hasta mas

274 Dfaz -Santana, Héctor “Los delitos electorales en México: proteccion o disfuncionalidad para el sistema
electoral”, en Revista Amicus Curiae. Afio 1V NUmero 3. Un grupo México: UNAM- Divisién de Universidad
Abierta y Educacion a Distancia- Facultad de Derecho. Pp. 1-22.
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de cuatro afios después dejando en el limbo de la juridicidad la posibilidad de darle

cauce institucional lo que provocé que nunca se sancionara

La respuesta basicamente se centra en que la falta de una reforma integral
al catalogo de delitos electorales del fuero federal contemplados en el Titulo
Vigesimo Cuarto del Cddigo Penal Federal, no solo presenta un desfase frente a
las nuevas formas de trastocar los principios del Estado democréatico de derecho,
sino que se ha rezagado frente a los procesos de cambio politico de la ultima
década, lo cual mella en un sistema de procuracion de justicia penal electoral
eficaz y limita la actuacion de la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos
Electorales (FEPADE), instancia encargada de procurar justicia penal electoral

federal.

Las modificaciones al Cédigo Penal han sido nulas ya que, desde 1990 y
hasta 201227 s6lo dos reformas se presentaron: en 1994 y 1996, es decir, en 22
afios que tiene en vigencia dicha normatividad Unicamente en la década de los 90
se presentaron adecuaciones y desde 15 afios no hay ningun ajuste en las hipotesis
delictivas, las sanciones, asi como nuevas figuras que se han incorporado a los

procesos electorales.

Los mecanismos Yy artilugios para socavar los principios de legalidad,
certeza, transparencia, libertad y, en general, aquellos principios que dan cuerpo

al Estado democréatico de derecho dejaron de ser patrimonio de un solo partido y

275 Sj bien el periodo de estudio sélo contempla el periodo que corre de 1994 a 2009, al terminar la tesis doctoral
aun sigue sin haber ninguna modificacion al Codigo Penal Federal.
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se masificaron a los demas institutos politicos, servidores publicos y operadores a

fin de inclinar la balanza a su favor en la lucha por el poder politico.

Tomando en cuenta que los delitos electorales basicamente atienden tres
principios del Estado democratico de derecho: la libertad del sufragio, la certeza
de los resultados y la equidad, su inclusién en el Codigo Penal no ha contribuido
a apuntalar estos principios. La compra y coaccién del voto, sea con recursos
privados, sea con recursos publicos y/o programas sociales sigue siendo el gran
problema en la sociedad mexicana, lo cual se suponia que debieran ser

salvaguardados con una normatividad en materia penal electoral.

Esto se explica en gran medida porque las actividades ilicitas materia
electoral tuvieron un efecto multiplicador en cuanto se diversificaron las fuerzas
politicas, merced a los procesos democratizadores que vivio el pais, al menos
desde las postrimerias de la década de los 70. Es decir, que aquellas conductas que
eran patrimonio de un sélo partido politico se sofisticaron y masificaron de tal
manera que todos los actores politicos, sin excepcion alguna, han reproducido
estas practicas, lesionando la libertad y la secrecia en la expresion de la voluntad

popular en la eleccion de sus gobernantes.

Si bien en la jerigonza electoral la plétora de neologismos que surgieron
bajo el amparo del sistema politico emanado de la Revolucion como el raton loco,
la operacion tamal, las urnas embarazadas, las casillas zapato, el carrusel cada
vez son figuras en peligro de extincion en la cultura de la trampa electoral y del

trastocamiento de los principios de un Estado democratico de derecho, resulta
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innegable que se han sofisticado los métodos y las conductas. Desafortunadamente

nuestra legislacion electoral a nivel federal ha quedado rezagada.

A esto se le suma la irrupcion generalizada de los grupos del crimen
organizado en los procesos electorales, lo cual ha provocado un estado de
indefension que ademas de trastocar esta libertad del sufragio antes mencionada,

rompe con el principio de equidad y de certeza en la contienda.

Pese a este escenario, resulta gratificante encontrar que varias entidades de
la Republica se han concentrado en actualizar sus catalogos de hipétesis delictivas
y de sanciones en materia penal electoral. Por ejemplo, Chiapas o Hidalgo han
puesto claro ejemplo de esta situacién incluyendo actores nuevos que han surgido

a partir de las reformas electorales.

En el capitulo tercero cuestioné que dentro del proceso de cambio politico
en México ¢que factor gravitd mas en la creacion de un organismo de procuracion
de justicia electoral en manos de la FEPADE? ¢ La coyuntura politica que exigia
procesos legitimadores de impacto inmediato o la inercia que estaba siguiendo la

conformacion de un entramado electoral de corte especializado y autbnomo?

Pese a que el entramando institucional electoral mexicano se insertd en un
modelo latinoamericano de justicia electoral auténomo y especializado, la
creacion de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales se
debio a una coyuntura dentro del cambio politico realizado en el pais, como fue el
Movimiento Zapatista y la crisis de legitimidad que iba acompafiada . De ahi que

sus alcances fueron acotados y su modelo de ajusto més al sistema de justicia que
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priva en México en el que se encuentra ligado a una Procuraduria General la cual
depende de la institucion presidencial, con todo lo que ello implica. Es decir la
discrecionalidad y la esclerosis que permea al Ministerio pablico y al aparato de

procuracion de justicia.

Asimismo, otro indicador que muestra el desfase de la FEPADE dentro del
sistema de justicia electoral fue que a diferencia de las otras instancias electorales
federales, el disefio institucional que adquirié la FEPADE adolecié de autonomia
y, por ende, se ha cuestionado su imparcialidad y sujecién frente al Poder
Ejecutivo, toda vez que la potestad de persecucion de los delitos, incluidos los
relacionados con la materia penal electoral esta a cargo del poder Ejecutivo, a
través de su Ministerio de Justicia que en este caso es la Procuraduria General de
la Republica (PGR).

En este sentido, dada la peculiaridad que tienen la Fiscalia como una
instancia dual que se inserta tanto en el entramado institucional electoral, como en
su rol de instancia dependiente el sistema de procuracion de justicia en general
hace que su estatus se encuentre en una especie de limbo dentro del sistema

politico mexicano. Ante lo cual queda una tarea pendiente.

Por ultimo en el capitulo cuarto esbocé la siguiente pregunta la siguiente
pregunta ¢Cuéles y de qué manera se han salvaguardados los principios del
Estado democratico de derecho a partir del quehacer institucional de la FEPADE
para los periodos 1994-2000 y 2001-20097?
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Si bien la FEPADE responde, al menos en teoria, al principio de legalidad;
toda vez que al consignar a quienes cometen delitos electorales garantiza que
quienes trastoquen los principios de libre sufragio y el adecuado desempefio de los
procesos electorales sean sancionados conforme a la ley. Sin embargo, se aprecia
que en el segundo periodo la actuacion de la FEPADE se han orientado hacia la
accion penal con delitos como la expedicion ilicita de credencial para votar con

fotografia. Tal y como se aprecié al analizar el proceso electoral de 2008-2009.

Las consignaciones, basicamente se ha focalizado en delitos que realmente
no impactan en inhibir los atentados contra la libertad del sufragio y el adecuado
desenvolvimiento del proceso electoral. Tal como se ha mencionado, la mayor
parte de las consignaciones se ha focalizado en aquellas personas que obtienen una
0 varias credenciales de elector, las cuales a la postre se ha descubierto que las
utilizan para cometer fraudes en tiendas departamentales, pero sobre todo en
aquellos migrantes centroamericanos Yy sudamericanos que necesitan un

documento oficial para su transito en México rumbo a los Estados Unidos.

Finalmente, al responder la pregunta central del trabajo ¢EI sistema de
procuracion de justicia penal electoral federal contribuye en la salvaguarda de
los principios del Estado democratico de derecho? Me permito sefialar lo

siguiente.

A quince afios de analisis se puede afirmar que la Fiscalia Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales no ha podido vincular los principios del
Estado democréatico de derecho con la gobernanza electoral. De igual manera,

después de méas de dos décadas en que se optd la penalizacion de aquellas
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conductas tipificadas como delitos electorales la FEPADE tampoco ha evitado que
exista una connivencia entre los actores politicos para detener todas aquellas
iniciativas que se han interpuesto para actualizar el catalogo de delitos electorales

contenidos en el Titulo Vigésimo Cuarto del Codigo Penal Federal.

El hecho que desde 1990 solo se hayan hecho dos reformas (1994 y 1996),
y que hasta el periodo de estudio (2009) hayan pasado 13 afios demuestra esta
displicencia en la clase politica para determinar la actualizacion del catalogo de
delitos electorales?’®, ni siquiera en coyunturas tan importantes como el hecho de
que la reforma politica de 2007 incorpord nuevas figuras y actores en el proceso

electoral como las precampanas y los precandidatos.

Pero no solo ello, sino que esta forma de complicidad se ha manifestado
para desaprovechar la ventaja comparativa que representa el que los delitos
electorales se encuentren en el Cédigo Penal Federal y no en el COFIPE y, por lo
tanto, que cualquier modificacion al ordenamiento no se encuentra a merced de

los tiempos electorales que fija la Constitucion.

Merece la pena recordar que desde el 22 agosto de 1996 -cuando se adiciond
el parrafo al articulo 105 constitucional- se establecid que "las leyes electorales
federales y locales deberan promulgarse y publicarse por lo menos noventa dias

antes que de inicie el proceso electoral en que vayan a aplicarse, y durante el

276 Inclusive y en la preparacion para defender esta disertacion electoral en 2012, todavia no se vislumbré la
posibilidad de modificar el Codigo Penal, con lo que serian ya 16 en que no se ha tocado la normatividad en la
materia.
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mismo no podra haber modificaciones legales fundamentales”?’’. Asi, se ha
perdido sistematicamente el espacio de oportunidad que significa que los delitos

electorales encuentren un cause de actualizacion.

La falta de confianza y desconocimiento por parte de la ciudadania al
interponer la denuncia electoral, merced a los vericuetos en que la FEPADE se
encuentra como parte del sistema de procuracion de justicia en México
desincentiva su capacidad para generar las condiciones de legalidad, tal como lo

demande este principio.

Pese a que la FEPADE ha implementado politicas para inhibir la
delictividad electoral como la generacion de tripticos, cursos de capacitacion,
maodulos itinerantes, spots en radio y television, la implementacion del Sistema de
Atencion Telefénica FEPADEL no han coadyuvado a que la ciudadania denuncie

aquellas conductas tipificadas como delitos electorales.

Los informes y las estadisticas indican que la mayoria de las denuncias
interpuestas en la FEPADE son realizadas por personal del Instituto Federal
Electoral para delitos muy especificos que tienen que ver con la alteracion y la

expedicion ilicita de la credencial para votar;

Sin embargo, existen cuestiones rescatables. En cuanto a la otra actividad
sustantiva de la FEPADE que tiene que ver con la prevencion del delito electoral,

uno de los aportes mas importantes dentro ese quehacer institucional que

277 Instituto de investigaciones Juridicas (2011). Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(documento en linea). Disponible en http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/106.htm?s=
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implementa desde 2003 la estrategia denominada Blindaje Electoral por de manera
fehaciente, dicha politica de alguna manera rompe un principio en el que el
presidente no ha coadyuvado en el apuntalamiento de las capacidades
institucionales de la FEPADE, y en general en aquellas instancias de la

Administracion Publica Federal que disefiaron esta politica publica.

Como sefiala Diaz-Santana, el blindaje electoral es una actividad que se
realiza principalmente desde el Poder Ejecutivo como una manera de fortalecer
las acciones de construccion de ciudadania y armonia de la competencia politica.
En México por mandato de ley las instituciones electorales tienen como deber

construir estrategias precisas que fortalezcan la cultura civica.

Pese a que uno de las demandas mas socorridas por parte de los grupos
antagonicos al régimen gobernante era que el Ejecutivo no participara de ninguna
forma en los procesos electorales o dicho de otra forma “sacara las manos por
completo”, el blindaje electoral no irrumpe de ninguna manera a las actividades
de los drganos electorales, por el contrario establece medidas que permiten

condiciones mas adecuadas del proceso electoral.

En cuanto a la relacion del Presidente con la FEPADE, las capacidades
institucionales de la FEPADE en materia de procuracion de justicia penal electoral
y con lo cual se estaria garantizando el principio de imparcialidad, los hallazgos
en la investigacion no ofrecen una muestra clara de una subordinacion total de la
Fiscalia frente a la institucion presidencial, es innegable que los alcances de esta
dependencia siguen estando limitadas frente a la égida que representa el poder

presidencial.
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Una de las muestras del condicionamiento tacito y/o explicito del poder
ejecutivo ha tenido en la FEPADE ha sido la constante remocion de sus titulares.
Con excepcion del gobierno de Vicente Fox, quien mantuvo a su cargo a la fiscal

Fromow, en los 15 afios que he estudiado dicha instancia

Por ejemplo, desde la conformacién del IFE ciudadano (1996) solo tres
consejeros presidentes han tenido este encarg6 institucional: José Woldenberg,
Luis Carlos Ugalde y Leonardo Valdés Zurita. Mientras en la FEPADE desde
1994 a 2009 han tenido la conduccion esta instancia de procuracion de justicia
penal electoral Ricardo Franco Guzman, Estuardo Mario Bermudez Molina y
Javier Patifio Camarena, durante la administracion de Ernesto Zedillo; mientras
Maria de los Angeles Fromow Rangel, estuvo en toda la administracion de Vicente
Fox; mientras que Arely Gomez Gonzéalez estuvo en la administracion de Felipe

Calderdn.2’®

De tal suerte, una vez analizada a la FEPADE como la instancia visible en
la procuracion de justicia penal electoral, y a partir de los hallazgos encontrados
donde su actuacion ha quedado a deber en el apuntalamiento y/o construccion de
los principios que integran el Estado democratico de derecho; mas alla de su
reforma institucional es necesario crear una fiscalia electoral que atienda tanto

delitos electorales como faltas administrativas.

278 Cabe sefialar que para el trienio 2010-2012 José Luis Vargas Valdez sustituyé a Arely Gémez en 2011 e Imelda
Calvillo Tello sustituy6 a Vargas en febrero de 2012, por lo que serian tres fiscales quienes cumplirian el encargd
institucional de la FEPADE en la era de Calderon.
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Es decir, mi propuesta es crear una instancia que albergue tanto las faltas
administrativas como delitos electorales. Dicha instancia tendria que ser un
organismo constitucional autonomo cuyos alcances incluyeran la posibilidad tanto
de aplicar sanciones administrativas que incluyeran, por ejemplo la pérdida del

registro y el poder sancionar personas morales.

La Fiscalia tendria como facultades no s6lo la sancion individual frente
aquellas conductas calificadas como delitos electorales por faltas administrativas,
sino que sus alcances tendrian contempla la sancion en personas morales, los
partidos politicos o asociaciones civiles. A su vez, el o la titular de esta instancias
se determinaria a partir de un proceso de insaculacion de aquellas propuestas que
pudiera dar el Ejecutivo Federal, la Camara de Diputados, la Cémara de
Senadores, el Instituto Federal Electoral, el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, asi como de la Asociacion Nacional de Universidades e

Instituciones de Educacion Superior (ANUIES).

Cada sector tendria una propuesta, misma que seria sorteada para ejercer el
cargo por 12 afios, sin posibilidad de releccién y que s6lo pudiera ser removido
por las mismas causales que se contemplan los servidores publicos, mismas que
se encuentran contenidas en el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.
Finalmente, la transformacion de la Fiscalia Especializada para la Atencion

de Delitos Electorales debe ir acompariada necesariamente por una reforma total

del marco normativo en el que los delitos vy las faltas electorales se encuentren en

288

——
| —



un mismo documento, el cual tendria que estar desvinculado tanto al Codigo Penal

Federal como del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

En ese mismo sentido, considero que la procuracion de justicia penal
electoral en su pais debe estar centralizada en una sola instancia con las
caracteristicas antes mencionadas. Es decir, que las fiscalias y subprocuradurias
en materia de delitos electorales en todas las entidades del pais, asi como aguella
normatividad que regule tanto la Comision de faltas administrativas como delitos

electorales deben de estar enfocadas a nivel Federal.

Esto permitiria que no se yuxtapongan algunos delitos que se puedan
confundir si pertenecen al fuero comun y al fuero federal, sobre todo en programas
sociales. Es decir, aquellos que son beneficiarios a los programas del Estado no
necesariamente tienen la posibilidad de identificar si pertenecen al gobierno

federal 0 a los gobiernos estatales.

De igual manera, al conformar un érgano constitucional autbnomo con una
normatividad general no se romperia el pacto federal ni se invadirian las
competencias en los deméas ambitos de gobierno. Ademas, que seria uno de los
puntales mas importantes en esta ingente necesidad de desvincular la figura del
ministerio publico, como institucion persecutoria del delito, del Poder Ejecutivo
rompiendo asi uno de los mecanismos discrecionales del sistema politico

mexicano de corte autoritario.

Finalmente, considero que la conformacion de esta investigacion doctoral

en materia de procuracion de justicia penal electoral servird como punto de partida
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para la realizacion de otros estudios relacionados con este tema, pero también
poner en perspectiva el rol que juega una instancia de procuracion de justicia como
la FEPADE en el concierto politico que vive nuestro pais, dentro de los procesos
de cambio politico acaecidos en el ultimo cuarto de siglo, en el que el entramado
institucional en materia electoral ha servido como piedra angular en los procesos

de transicion y consolidacion democratica en Mexico.
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